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1  Indledning 
 
I de senere år har den offentlige sektor gennemgået en række større forandringer. Den klassiske  
hierarkiske og bureaukratiske opbygning er til dels blevet afløst af flere markedsorienterede 
konstruktioner. Mange af disse tiltag går under den ikke særlig præcise betegnelse New Public 
Management (Hood, 1995:404ff i Hill, 1997). New Public Management dækker blandt andet over 
udlicitering, kontraktstyring, resultatløn et cetera og er endvidere en flittigt brugt betegnelse for alle 
nye tiltag i den offentlige forvaltning. Der er dog visse elementer, der er gennemgående i 
reformerne. Det hidrører et fokus på økonomisk effektivitet, målbarhed og økonomiske 
incitamenter samt fokus på borgernes krav om kvalitet. Fælles for tiltagene er, at inspirationen 
kommer fra den private sektor. Spørgsmålet er, hvorvidt disse redskaber er lige så anvendelige i den 
offentlige sektor som i den private eller om der er en særlig offentlig etos der vanskeliggør 
forandringsprocessen (Lundquist, 1992:62).  
 
Et stigende pres fra borgere og politikere har indirekte været medvirkende til diskussionen om, 
hvorvidt indretningen af den offentlige sektor er hensigtsmæssig, når det gælder produktionen af 
offentlige serviceydelser. Senest med den kommende kommunalreform, hvor fokus har været på 
sammenlægningen af kommuner, reduceringen af antallet af amter samt en beskæring af amternes 
opgaver (Strukturkommissionens betænkning, januar 2004). Projekt Digital Forvaltning er ligeledes 
udtryk for ønsket om, at effektivisere den offentlige sektor, dog med et fokus på den direkte 
borgerbetjening. Den grundlæggende tanke er, at digitalisering af en række servicefunktioner vil 
bidrage til at frigøre både personale og økonomiske ressourcer samt bidrage til en øget kvalitet 
(Strukturkommissionens betænkning, 2004:137). Digital forvaltning er ud fra dette synspunkt ikke 
et isoleret fænomen, men rettere udtryk for en antagelse om, at den offentlige sektor kan indhøste 
samme økonomiske fordele som den private sektor gennem digitalisering af arbejdsprocesser. 
Digital forvaltning kan på denne led betegnes som New Public Management – den anden bølge.      
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2  Problemfelt 
I efteråret 2000 blev udvalget om Digital Forvaltning nedsat under Finansministeriets 
formandskab1. Udvalgets formål er at undersøge mulighederne for at fremme digitaliseringen i den 
offentlige forvaltning. Nedsættelsen af udvalget for digital forvaltning er en direkte følge af den 
europæiske handlingsplan ”eEurope 2002 – et informationssamfund for alle”, hvori Det Europæiske 
Råd sigter mod at fremme indførelsen af digitale teknologier i hele Europa (Finansministeriet et al, 
2001:15). I dette udvalgs konkluderende rapport peges på, at perspektivet for digital forvaltning i 
høj grad kan ses som et besparelses- og effektivitetsredskab i den offentlige sektor, men udvalget 
peger dog også på, at: 
 
”Der er i udvalget enighed om, at omstillingen til digital forvaltning ikke alene er en teknisk, men i 
meget høj grad en organisatorisk udfordring. Der er i udvalget endvidere enighed om, at digital 
forvaltning, med den rette tilgang, hvor administrative strukturer og arbejdsprocesser tilpasses, kan 
rumme væsentlige serviceforbedringer….” (Finansministeriet et al, 2001:1). 
 
Ovenstående citat understreger, hvilken forandringsproces den offentlige sektor gennemgår i disse 
år. Den offentlige forvaltning er gået fra at indføre digitale redskaber i forvaltningen, til i højere 
grad at fokusere på at opbygge organisationen omkring de digitale muligheder. Hvor der igennem 
90erne især er blevet fokuseret på IT som redskab, eksempelvis i form af forskellige digitale 
journaliseringsprogrammer mm., så har man de senere år i stigende grad fokuseret på den 
organisatoriske side af IT: 
 
”Tidligere har der været mere vægt på ændrede arbejdsprocesser og nye opgavetyper i forhold til 
de mere omsiggribende strukturændringer som reorganisering, decentralisering og ændringer i 
organisatorisk reference og ansvarsfordeling” (PLS Rambøll Management: ”IT i praksis 2003 – 
Executive summary (offentlige)”, 2003:3). 
 
                                                 
1 Udvalget er nedsat i et samarbejde mellem KL, Amtsrådsforeningen, Københavns Kommune, Frederiksberg 
Kommune, IT- og Forskningsministeriet, Erhvervsministeriet, Indenrigsministeriet, Økonomiministeriet og 
Finansministeriet.  
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Selvom digitaliseringen af den offentlige 
forvaltning langtfra er afsluttet og 
hovedincitamentet stadig er økonomiske 
effektivitetsgevinster i de fleste 
kommuner, kan man i dag finde flere 
henvisninger til en egentlig digital 
forvaltning. Dette forstået som, ikke bare 
en digitalisering af forvaltningen, men 
som en egentlig digital organisation, hvor 
organisationen er bygget op omkring de 
digitale muligheder der er til rådighed. Et 
af de krav der oftest nævnes i forbindelse 
med organisationsudvikling og 
digitaliseringsprojekter er 
forandringsparathed – at organisationerne skal udvikle sig til hurtigt at kunne omstille sig 
omgivelsernes krav. Den digitale organisation er således karakteriseret ved at være forandringsparat 
og at være orienteret mod omgivelserne – borgere og virksomheder – og yde effektiv og 
serviceorienteret sagsbehandling gennem digitalisering: Kravet om forandringsparathed er dermed 
en af de faktorer, der sammen med kravet om effektiv og serviceorienteret borgerbetjening, har 
medvirket til at drive digitalisering frem i den offentlige sektor. Potentialet i digitalisering realiseres 
dog ikke alene gennem ændrede arbejdsprocesser i organisationen, men gennem at ændre 
organisationens struktur til at fremme og understøtte mulighederne i digitalisering (PLS Rambøll 
Management: ”IT i praksis 2003 – Executive summary (offentlige)”, 2003:4f).     
        Definition af digital forvaltning 
 
Digital forvaltning i den offentlige sektor omfatter
både serviceringen af borgere og virksomheder på
internettet, sagsbehandlingen i den enkelte
organisation, sagsgange i organisationen og mellem
denne og andre offentlige og private organisationer
samt ikke mindst den afsluttende arkivering. Digital
forvaltning indeholder bl.a. følgende elementer:
Elektronisk borgerservice, elektroniske
servicefællesskaber, elektronisk sags- og
dokumenthåndtering mv.  
 
Kilde: PLS Rambøll Management: ”Digitalisering 2003”, maj 
2003:2   
 
For at understøtte denne udvikling besluttede parterne bag udvalget om digital forvaltning i juni 
2003 at forlænge projektet frem til udgangen af 2006. I den forbindelse blev den oprindelige strategi 
for projekt Digital Forvaltning revideret. Visionen for Projekt Digital Forvaltning er at:  
 
”Digitalisering skal bidrage til at skabe en effektiv og sammenhængende offentlig sektor med høj 
servicekvalitet, hvor borgere og virksomheder er i centrum” (Den Digitale Taskforce: ”Den 
offentlige sektors strategi for digital forvaltning 2004-06 – realisering af potentialet”, februar 
2004:4).  
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Strategisk ledelse 
Realiseringen af strategien er knyttet op på fem pejlemærker, hvoraf de to første udtrykker 
visionens mål og de tre sidste er udtryk for nødvendige tiltag i forandringsprocessen: Pejlemærke 5 
udtrykker ledelsens rolle i 
forandringsprocessen og udgør 
genstandsfeltet for dette projekt. I alle 
organisatoriske forandringsprocesser er 
der således et behov for en strategi og 
ledelse af denne strategi. Det er ledelsen 
der skal sikre at visionen om den digitale 
organisation både accepteres og forankres 
i organisationen. Implementeringen af 
digital forvaltning i den offentlige sektor 
stiller på denne led særlige krav til strategi 
og taktik idet udfordringerne udspringer af 
ledelsens rolle i forandringsprocessen.  
 
Sammentænkningen af visionen om den 
digitale organisation og ledelse af 
forandringsprocessen benævnes digital 
ledelse. Digital ledelse er udtryk for 
ledelse af digitaliseringsprojekter og 
betegner den type strategisk ledelse, der 
sikrer at visionen forankres i organisationen
gennem udøvelsen af digital ledelse, at den ef
den forbindelse fire krav til den digitale leder
 
”De skal være rollemodel for deres meda
anledninger der fremmer udnyttelse af IT, de
vanetænkning samt gennem medarbejderudvi
dynamik” (PLS Rambøll Management: ”IT
2003:6). 
 Pejlemærke 1  
Den offentlige sektor skal levere sammenhængende
ydelser med borgere og virksomheder i centrum 
Pejlemærke 2  
Digital forvaltning skal skabe øget servicekvalitet og
frigøre ressourcer 
… 
Pejlemærke 3  
Den offentlige sektor skal arbejde og kommunikere
digitalt 
Pejlemærke 4  
Digital forvaltning skal baseres på en
sammenhængende og fleksibel IT-infrastruktur 
Pejlemærke 5  
Offentlige ledere skal gå forrest og sikre, at deres
organisation kan realisere visionen  
 
Kilde: ”Den offentlige sektors strategi for digital forvaltning 2004-
06 – realisering af potentialet”, Den Digitale Taskforce, februar
2004:4ff . PLS Rambøll Management påpeger at det kun er i 
fektive digitale forvaltning kan realiseres og udpeger i 
:  
rbejdere, de skal sørge for at skabe situationer og 
 skal løbende udfordre bestående fremgangsmåder og 
kling og bevidst rekruttering sikre innovationskraft og 
 i praksis 2003 – Executive summary (offentlige)”, 
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 Digital ledelse ses således som en særlig form for strategisk ledelse, der kan bryde barriererne for 
udnyttelsen af potentialet i digitalisering.  
 
Kommunernes Landsforening (KL) peger i rapporten ”Tænk digitalt” i den forbindelse på en række 
ledelsesmæssige udfordringer, hvor digital forvaltning adskiller sig fra traditionel 
organisationsudvikling: For det første er der ofte begrænsede erfaringer med, hvilken betydning 
ændrede procedurer og arbejdsgange vil få for den enkelte medarbejder. Her adskiller 
digitaliseringsprojekter sig ikke fra ’traditionelle’ udviklingsprojekter. Forskellen ligger i at selve 
endemålet for den digitale forvaltning ikke er klart og entydigt for alle i organisationen og således 
fordrer en markant ledelsesmæssig håndtering af forandringsprocessen i form af klare delmål og 
dialog med medarbejderne. For det andet indebærer digitaliseringsprojekter flere risici end 
traditionel organisationsudvikling grundet den tekniske sårbarhed. Det er derfor op til ledelsen at 
synliggøre succes’erne i processen for at sikre en høj motivation løbende i processen. For det tredje 
ligger der en udfordring i at få medarbejderne til at besidde evnen og især modet til at anvende 
mulighederne i de nye systemer. Ledelsen skal således bakke op om medarbejderne ved at prioritere 
og sikre udviklingen af nye kompetencer. For det fjerde skal ledelsen selv tilegne sig den 
nødvendige viden og kompetencer til at overskue og udnytte mulighederne i systemet. Dette er 
vitalt for at kunne agere strategisk og organisatorisk under de nye betingelser. Den femte udfordring 
for ledelsen er at fastholde fokus på målene idet digitaliseringsprojekter ofte strækker sig over lang 
tid i forhold til traditionel organisationsudvikling og målene således løbende tilpasses i processen. 
Derudover er der en udfordring for lederne som rollemodeller. Medarbejderne kigger ofte på 
ledelsen som forgangsbillede og det er således ledelsens opgave at støtte op om og udvikle en IT-
kultur. Dette gøres blandt andet ved at være opmærksom på de signaler man som leder udsender 
med hensyn til accept og prioritering af ressourcer. Syvende og sidst er digitaliseringsprojektet i den 
offentlige sektor kendetegnet ved at række ud over den enkelte organisation eller kommune idet det 
digitale samarbejde stiller krav om standardiseringer af blandt andet arbejdsgange og procedurer. 
Udviklingen af digital forvaltning er således kendetegnet ved det store behov for koordination og 
samarbejde på tværs af organisatoriske og geografiske skel 
(http://www.kl.dk/taenkdigitalt/samlet.html, 14.04.2004:6ff). 
 
 8
Der kan dermed identificeres en række særlige krav til offentlige ledere i implementeringen af 
digital forvaltning. Disse krav knytter sig både til vanskelighederne ved at styre og lede 
digitaliseringsprojekter og til at lede strategisk i den offentlige sektor. Projekt Digital Forvaltning 
indebærer således en række større organisatoriske udfordringer for ledelsen idet implementeringen 
afhænger af forhold, der er uden for ledelsens kontrol.  
 
En væsentlig faktor i implementeringen af Projekt Digital Forvaltning er organisationernes 
omgivelser, det vil sige politikere, borgere, virksomheder et cetera. Der kan således opstå konflikter 
mellem det politiske niveau og borgerne og brugernes krav og forventninger til betjeningen. Her 
befinder den offentlige organisation sig i et krydspres, der er kendetegnet ved kompleksitet og 
uklarhed. Der kan dermed identificeres både interne og eksterne vanskeligheder ved 
implementeringen af Projekt Digital Forvaltning. Dette fører frem til følgende 
undersøgelsesspørgsmål: 
 
 
2.1  Problemformulering 
 
 
 
 
 
 
 Hvilke organisatoriske og ledelsesmæssige barrierer er der for implementeringen af 
Digital Forvaltning?  9
3  Metodiske overvejelser 
 
Dette projekt er en teoretisk analyse og diskussion af digitalisering og strategisk ledelse i den 
offentlige sektor. Med udgangspunkt i institutionel teori og nyere ledelsesteori er det formålet at 
analysere barrierer for implementeringen af Projekt Digital Forvaltning i offentlige organisationer 
og institutioner. Formålet med projektet er således tosidet idet projektet både sigter mod at diskutere 
forandringsprocesser i en offentlig kontekst og at undersøge mulige organisatoriske og 
ledelsesmæssige barrierer for digital forvaltning set fra et teoretisk perspektiv.  
 
Som nævnt ovenfor er dette projekt et såkaldt teoretisk projekt eller essay2, der jævnfør 
Studieordningens §26 stk. 1: især ”...overvejer anvendelsen af bestemte relevante teorier...” 
(Studieordning for forvaltning 2000:9), men som samtidig diskuterer selve de anvendte teorier. 
Dette projekt er således kendetegnet ved vægten på teoriernes forklaringskraft, hvorfor 
behandlingen af teori har primat over for det empiriske genstandsfelt.  
 
Formålet er ikke at pege på problemstillinger i specifikke organisationer. I stedet har inddragelsen 
af empiri nærmere form af en empirisk referenceramme, der har til formål at illustrere og betone de 
teoretiske problematikker samt de forskellige perspektiver på forandringsprocesser i den offentlige 
sektor. Dette projekt skal derfor udelukkende ses som værende en teoretisk tilgang til studiet af 
digitalisering i offentlige organisationer, der alene inddrager empiriske undersøgelser og analyser 
som supplement til teoriapparatet. Projektets konklusion vil dermed være en besvarelse af 
problemformuleringen ud fra et teoretisk perspektiv. 
  
De valgte perspektiver er repræsenteret ved henholdsvis et nyklassisk organisationsperspektiv og et 
institutionelt perspektiv. De to forskellige perspektiver anskues ikke som værende gensidigt 
udelukkende men anvendes i stedet som værende supplerende i forhold til projektets genstandsfelt. 
Dog bygger på de to perspektiver på en række grundlæggende antagelser, hvoraf enkelte kan siges 
at være modstridende, ja ligefrem gensidigt udelukkende. Dette aspekt vil blive belyst nærmere i 
den teoretiske diskussion indeholdt i projektet.  
 
                                                 
2 Jf. Studievejledning 2002 for forvaltningsuddannelserne, revideret juni 2004:33ff 
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3.1  Valg af teori 
Det første perspektiv på organisation og ledelse er baseret på en nyere version af den klassiske 
organisationsteori, her repræsenteret ved Professor Erik Johnsen fra Handelshøjskolen i København 
(CBS). Johnsens organisationsforståelse bygger på en kombination af den klassiske designteori og 
strategitænkningen fra den situationsbestemte skole. Johnsens begrebsliggørelse af ledelse 
udspringer dermed af den såkaldte contingency theory og kan således siges at være generisk, hvilket 
vil sige, at han ikke skelner mellem private og offentlige organisationer (Klausen, 2001:170). Dog 
er Johnsen i den senere årrække gået fra at være eksponent for den situationsbestemte skole til også 
at være fortaler for den senmoderne procesorienterede skole – dog uden at forlade sit oprindelige 
udgangspunkt (Klausen, 2001:178). Erik Johnsen har endvidere gennem sit forfatterskab, samt 
afhængigt af samarbejdspartnere, ændret fokus fra ledelse i bestemte organisationer til et fokus på 
Ledelse som selvstændig disciplin og lederroller. Således har ledelse og ledelsesroller antaget det 
primære fokus i hans seneste udgivelser, tydeligst i Johnsens livsværk ”Managing the Managerial 
Process” (2002). Endvidere har ledelsesbegrebet hos Johnsen ændret karakter fra at være meget 
entydigt og topdown fikseret til at lægge vægt inddragelse og fordeling af ansvar i organisationen 
(Klausen, 2001:178). Johnsens overordnede styrke er, at han søger at indfange hele organisationen 
med dens omgivelser, interessenter, centrale aktører samt organisationens værdier og kultur. 
Gennem inddragelsen af adfærds-, kultur- og systemteori genererer Johnsen et billede af 
organisationer som dynamiske institutioner under konstant forandring og påvirkning, hvor 
omgivelserne spiller en væsentlig rolle for organisationens handlemuligheder og målopfyldelse.  
 
I projektet inddrages ydermere nyinstitutionel teori om strategisk ledelse og offentlige 
organisationer med det formål, at diskutere Johnsens tilgang til ledelse i offentlige organisationer. 
Dette perspektiv har til formål, at anskueliggøre nødvendigheden af stabile omgivelser og 
betydningen for organisationens handle- og mulighedsrum. I diskussionen af Erik Johnsens tilgang 
til ledelse i offentlige organisationer suppleres således med et institutionelt perspektiv på forandring 
og ledelse i den offentlige sektor. Her tages udgangspunkt i Torben Bech Jørgensen og Preben 
Melanders (red.) forståelse af livet i offentlige organisationer samt Kurt Klaudi Klausens 
begrebsliggørelse af offentlig ledelse og udfordringerne for samme samt reformeringen af den 
offentlige sektor. Formålet er her at undersøge, hvilken betydning den politiske dimension har for 
strategisk ledelse i offentlige organisationer. Antagelsen er at Johnsens generiske organisationsteori 
ikke har tilstrækkelig forklaringskraft over for offentlige organisationer, grundet det generiske 
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perspektiv på ledelse. Gennem inddragelsen af det nyinstitutionelle perspektiv og teori om 
offentlige organisationer åbnes dermed for en diskussion af Johnsens forståelse af organisationens 
institutionelle omgivelser og koalitionsstrukturen. Endvidere inddrages James G. March’ forståelse 
af rationalitet og rationel adfærd. Dette har til formål at belyse Johnsens rationalitetsforståelse og de 
underliggende antagelser bag strategisk ledelse inden for nyere managementteori og contingency 
teori. 
 
3.2  Projektets opbygning 
 
Udgangspunktet for den besvarelsen af problemformuleringen er hypotesen om, at digitalisering er 
et organisatorisk og  ledelsesmæssigt værktøj, der trækker på samme ideologisk ophav, som New 
Public Management (NPM). Projektet vil derfor blive indledt med en undersøgelse af den seneste 
års reformer af den offentlige sektor, især med henblik på NPM.  
 
Dernæst indledes selve den teoretiske øvelse med en gennemgang og diskussion af henholdsvis 
organisation og ledelse. I overensstemmelse med problemformuleringen skelnes der mellem forhold 
der vedrører den overordnede begrebsliggørelse af offentlige organisationer og forhold der vedrører 
offentlig ledelse og ledelsesmæssigt krydspres.  
 
Efterfølgende den teoretiske analyse og diskussion og offentlig organisation og ledelse 
perspektiveres problematiseringen af strategisk ledelse i en offentlig kontekst i forhold til 
implementeringen af digital forvaltning i det digitale fyrtårn, Det Digitale Nordjylland (DDN). 
Formålet er illustrere vanskelighederne ved strategisk ledelse i den offentlige sektor, de mange 
interessenter, kompleksiteten i omgivelserne samt de udeblevne effektiviseringer.  
 
Projektet afsluttes med en konklusion på problemformuleringen.   
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3.3  Projektdesign 
 
 
 
 
 
 
 
 Indledning og problemfelt 
Motivation, de undersøgte problemstillinger og rapportens problemformulering 
Projektets metode 
Metodiske overvejelser om valg af teori og projektdesign, samt projektets opbygning Erik Johnsen og contingency
teori Konklusion: 
Det Digitale Nordjyl
Analyse og diskussion af resultater fra PLS Rambøl
implementeringen af digital forvaltning i projekt Det Digitale Nord
Analyse og diskussion af 
generisk organisationsteori i 
forhold til offentlige 
organisationer 
Organisatoriske barrierer 
for digital forvaltning 
13Institutionelt perspektiv på 
organisationerland.  
l Managements undersøgelser af  
jylland, Digitalisering 2003 samt IT i Praksis®. 
Analyse og diskussion af strategisk 
ledelse og lederroller i offentlige 
organisationer 
Ledelsesmæssige barrierer for 
digital forvaltning 
4  Krav og forventninger til den offentlige sektor  
 
Den offentlige sektor er under konstant udvikling. Moderniseringen af den offentlige sektor 
påbegyndtes tilbage i middelalderen (Jespersen & Petersen, 2000:52ff), men det er inden for de 
seneste tredive til fyrre år at de mest gennemgribende reformer har fundet og finder sted. I takt med 
at samfundet forandrer sig, stilles stadig flere og større krav til den offentlige opgaveløsning fra 
både borgere, politikere of medarbejdere – alle med forskellige og modsatrettede krav og 
forventninger (Klausen, 2001:33). En af de seneste større udfordringer er implementeringen af 
Projekt Digital Forvaltning. Projektet hidrører digitaliseringen af utallige arbejdsgange og processer 
i forvaltningen og resultatet skulle gerne være øget kvalitet og bedre effektivitet. Forventningerne til 
opgaveløsningen er talrige, men der kan dog identificeres en række gennemgående krav: 
Overholdelse af traditionelle bureaukratiske normer, mere serviceorientering, øget 
brugerindflydelse – fra borger til bruger, bedre produktivitet og effektivitet, flere helhedsløsninger, 
øget medansvar for personalet samt en visionær og strategisk ledelse (Klausen, 2001:29). 
 
Ovenstående krav hænger sammen med moderniseringen af den offentlige sektor, men knytter sig 
til vidt forskellige forestillinger og antagelser om, hvilke reformer der er nødvendige. Fokus i dette 
projekt er på de organisatoriske og ledelsesmæssige udfordringer i forbindelse med 
implementeringen af digital forvaltning i offentlige organisationer og institutioner. Det er derfor 
naturligt at kigge nærmere på de sidste typer af krav.  
 
Når det kommer til en forbedring af produktiviteten, eller den indre effektivitet, og en 
effektivisering af den offentlige serviceproduktion, så omhandler det værktøjer og instrumenter som 
decentralisering, mål- og rammestyring, kvalitetsstyring (Total Quality Management (TQM)), 
indførsel af ny teknologi, kontraktstyring, udlicitering, forskellige typer omorganiseringer og nyere 
tiltag til organisationsudvikling og Human Ressource Management (HRM) (Klausen, 2001:31). 
Med hensyn til udviklingen af en visionær og strategisk ledelse i den offentlige sektor, så kræves 
det af de offentlige ledere, at de både behersker ledelse af den daglige drift samt tilpasnings- og 
udviklingsopgaver (Klausen, 2001:32). Fokus er således på de offentlige ledere idet de skal gå 
forrest og sikre en succesfuld implementering af de nye styringstiltag gennem udviklingen af nye 
ledelsesprincipper i den offentlige sektor.  
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4.1  New Public Management 
 
Den traditionelle indretning af staten er kommet under et stadigt større pres gennem de sidste tyve 
år. Guy Peters ser således fire dominerende reformstrategier, eller -modeller, der alle virker 
sideløbende i den offentlige sektor: en markedsmodel, der bygger på en markedsliggørelse af den 
offentlige serviceproduktion, en deltagermodel, der bygger involvering af borgere og brugere i 
varetagelsen af den offentlige sektors opgaver, blandt andet gennem brugerbestyrelser et cetera, en 
fleksibel statsmodel, der bygger på et opgør med offentlige organisationers permanens samt en 
dereguleringsmodel, der fokuserer på en fjernelse af barriererne for statens udfoldelse (Peters, 
1996:17ff). Alle de ovenstående modeller for reformeringen af staten, eller forsøg på ’reinventing 
government’, som Osborne & Gaebler agiterer for i deres bog fra 1992, finder sted samtidig og 
trækker således i hver sin retning og bygger endvidere på modsatrettede og i visse tilfælde gensidigt 
udelukkende rationaler for, hvorledes den offentlige sektor bør indrettes. Dog er enkelte rationaler 
mere succesfulde end andre. Således er en af de mest fremherskende reformstrategier de senere år 
New Public Management (NPM). NPM er en samlebetegnelse for de reformer af liberalistisk 
oprindelse, der de senere år væsentligt har forandret virkeligheden i offentlige organisationer og 
institutioner. NPM er således ikke et samlet koncept for en reformering af staten, men nærmere en 
række værktøjer og redskaber, der alle bygger på økonomiske og organisatoriske anbefalinger 
hentet fra den private sektor (Klausen, 2001:44). Udgangspunktet for disse anbefalinger er en 
gennemgående kritik af bureaukratiet og at den offentlige sektor bedømmes ud fra andre faktorer 
end den private sektor. Kritikerne mener således, at der overordnet mangler en prismekanisme og 
konkurrence mellem institutionerne for at afsløre omkostninger og sikre effektivitet i offentlige 
organisationer. Det sidste punkt er især at finde hos den såkaldte Public Choice-skole, der mener at 
samme adfærdsbetingelser og -antagelser bør gælde for både den private og offentlige sektor. De 
grundlæggende antagelser i denne økonomiske skole er dog stort set ikke blevet udviklet siden dens 
fremkomst sidst i 1950’erne af James Buchanan, Gordon Tullock, Robert Musgrave m. fl.  
 
New Public Management bygger endvidere på en sondring mellem et overordnet syn på 
organiseringen af den offentlige sektor og selve de intraorganisatoriske forhold i offentlige 
organisationer, herunder ledelses- og personalemæssige forhold (Klausen, 2001:45).   
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Økonomisk argumentation 
 
 Kontraktlignende relationer og 
quasimarkeder mellem bestiller og udbyder, 
decentralisering, udlicitering og 
privatisering. 
 Konkurrence mellem offentlige og private 
leverandører ved produktion af offentlige 
ydelser, frit leverandørvalg til at sikre 
optimal ressourceudnyttelse, effektivitet og 
kvalitet. 
 Styring gennem marked frem for 
demokratisk kontrol, adskillelse af politik 
og administration og bestiller og udfører.  
 
Organisatorisk argumentation 
 
 Skift fra proces- til resultat- og 
outputorientering samt mål- og 
rammestyring, vil sikre gennemskuelige 
budget- og regnskabsforhold. Introduktion 
af omkostningsbaserede regnskaber. 
 Organisationer bør bygge på principal-
agent relationer frem for tillidsbaserede 
systemer. Udvikling af incitamentstrukturer, 
der sikrer motivation gennem økonomisk 
belønning. 
 Professionel, visionær og entrepenøragtig 
ledelse, der bygger på strategiske analyser. 
 Strategisk ledelse frem for fagprofessionel 
ledelse. 
 Omstillingsparathed, organisatorisk 
fleksibilitet, teknologisk udnyttelse og 
løbende personaleudvikling  
 
 
Kilde: Klausen, 2001:45ff 
Anbefalinger omkring den overordnede 
indretning af den offentlige sektor bygger på 
en økonomisk argumentation, hvor de 
grundlæggende antagelser således er 
tilstedeværelsen af mangelfuld og 
asymmetrisk information, 
incitamentstrukturer og opportunistisk 
adfærd hos aktørerne. Anbefalinger med 
hensyn til de intraorganisatoriske forhold 
bygger en antagelse om, at 
ledelsesprincipper fra den private sektor bør 
finde anvendelse i den offentlige sektor. 
   
Fælles for begge perspektiver på 
indretningen af den offentlige sektor og de 
organisatoriske forhold er, at anbefalingerne 
anskues som værende generisk redskaber, 
uafhængig af den sektormæssige kontekst. 
Dette er således også akilleshælen inden for 
New Public Management: Den manglende 
forståelse for det særlige i den offentlige 
kontekst. Anbefalingerne bygger således på 
et stærkt normativt grundlag (Klausen, 
2001:48).   
 
 New Public Management kritiseres 
endvidere for, at give indtryk af at være 
værdineutral på trods af det liberalistiske 
ophav. Endvidere kritiseres forestillingen 
om velfungerende quasimarkeder hos NPM-
tilhængerne. Således anføres det, at 
borgerne grundet mangelfuld og stærkt 
 16
asymmetrisk information ikke kan gennemskue leverandørvalg o. lign. Den reelle mulighed for at 
udtrykke exit, voice eller loyality3, der er selve omdrejningspunktet inden for Public Choice-
teorien4, er dermed ikke til stede. Et tredje kritikpunkt er, at indførsel af kontraktrelationer mellem 
organisation og medarbejdere kan have skadelige konsekvenser på lang sigt, forøge 
transaktionsomkostningerne samt virke demotiverende. Endvidere bygger NPM grundet det 
generiske udgangspunkt på forestillingen om, at den private sektor kan beskrives under ét, hvilket 
hævdes er ligeså fejlagtigt som at anlægge det synspunkt, at den private- og offentlige sektor 
eksisterer under samme rammebetingelser (Klausen, 2001:48).  
 
 
                                                 
3 Jf. Hirschmann 
4 Jf. Buchanans klubteori og Tieboutmodellen. 
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5  Organisation og ledelse 
 
Dette kapitel har til formål at undersøge Erik Johnsens organisationsperspektiv, hans teori om 
ledelse i organisationer og strategisk ledelse. Derudover har kapitlet til formål at diskutere den 
generiske organisationsforståelse i forhold til det institutionelle perspektiv. Indledningsvist 
undersøges Johnsens grundlæggende forståelse af organisationer og ledelse, hvorefter teori om 
offentlige organisationer inddrages. 
 
5.1  Johnsens organisationsperspektiv 
Johnsens opfattelse af organisationer bygger på det åbne systemperspektiv inden for 
organisationsteorien. Organisationer består ifølge dette perspektiv således ikke alene af 
medarbejdere og ledelse, men også organisationens omgivelser er væsentlige for at forstå 
organisationens eksistensgrundlag. Kortfattet kan det således siges, at organisationen er mere end 
blot summen af delene (Heffron, 1989:8). Denne forståelse af organisationen bygger blandt andet 
på systemtankegangen. Begrebet system forstås som en helhed, bestående af mindre - og indre 
relaterede – dele eller delsystemer5. En organisation kan i denne forbindelse anskues som et 
delsystem i en større samfundsmæssig kontekst - på linje med andre organisationer og institutioner - 
eller som et selvstændigt system bestående af delsystemer i form af organisationens forskellige 
sektioner, afdelinger, medarbejdergrupper mm. Indenfor systemtankegangen skelner man mellem 
åbne og lukkede systemer, hvor åbne systemer besidder relationer til omgivelserne i den forstand, at 
der optages og afgives strømme til og fra omgivelserne. Johnsen selv opdeler organisationen i fire 
systemer hvorigennem disse strømme interagerer: 
 
- Koalitionen 
- Ledelsessystemet 
- Transformationssystemet 
- Den sociale organisme 
 
                                                 
5 Systemtankegangen vandt indpas op gennem 1960’erne og den grundlæggende antagelse er, at virkeligheden udgør et 
stort sammenhængende hele. Man oplever kort sagt et fintmasket net af sammenhænge, og griber man ind i en enkelt 
faktor, får det tilsigtede eller utilsigtede virkninger andre steder i systemet (Engelbrecht m.fl. 2001, p. 17-18). 
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På trods af opdelingen i fire systemer, kan man i en konkret analyse ikke skarpt adskille dem fra 
hinanden. Alle systemerne er forbundet med hinanden. For eksempel er ledelse tæt forbundet med 
den sociale organisme og ledelse kan ikke foregå uden en accept fra koalitionen. Johnsen betegner 
forbindelsen mellem de fire systemer som bidrags- og belønningsstrømme, forstået på den måde at 
det enkelte system både bidrager og modtager en belønning fra de andre systemer. Johnsen påpeger 
i samme henseende at der bør være balance mellem bidrag og belønning, hvoraf ellers 
organisationen bør sætte ind.  
 
Det centrale inden for det åbne systemperspektiv er opfattelsen af organisationer som værende åbne, 
dynamiske og interdependente enheder i relationen med omgivelserne. Gennem disse relationer 
modtager organisationerne ressourcer og energi, transformerer dette til et output og tilbagefører 
dette til omgivelserne. Det afgivne output transformeres af omgivelserne til ressourcer og energi og 
ringen er sluttet (Heffron, 1989:8). Selve transformationsprocessen er således med til at sikre 
organisationens overlevelse idet den løbende kan udvikles og tilpasse sig til omverdenen for at sikre 
et vedvarende eller forøget input fra samme. Succesfulde organisationer er ligeledes i stand til at 
sikre en ligevægtstilstand i relationen med omgivelserne gennem dynamisk homøostase (Heffron, 
1989:9). Det åbne systemperspektiv vægter således omgivelsernes betydning højt og en af de 
væsentligste opgaver for ledelsen er dermed, at overvåge omgivelserne og sikre omstillingsparathed 
i forhold til forandringer i samme (Heffron, 1989:9). Det åbne systemperspektiv bygger endvidere 
på antagelsen om, at alle organisationer deler ét eller flere fællestræk i kraft af afhængigheden af 
omgivelserne; uafhængigt af, hvorvidt det er private, offentlige eller frivillige organisationer. 
Indeholdt i dette perspektiv er dog samtidig en opfattelse af organisationer som værende forskellige 
i kraft af omgivelser, mål, ressourceanvendelse, størrelse og output (Heffron:10).  
5.1.1  Koalitionssystemet 
Virksomhedens eller organisationens koalition er en betegnelse for alle de interessenter som har 
indflydelse eller magt i forhold til den formelle organisation. Der er derfor ikke kun tale om at 
koalitionen udgøres af de formelle ledere som måtte være i den givne organisatoriske struktur. I 
vores tilfælde, med den offentlige organisation som omdrejningspunkt, ville koalition derfor 
indbefatte både det politiske system, faggruppernes interesseorganisationer og  andre offentlige 
organisationer med flere. 
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For at skildre dette indbyrdes afhængighedsforhold mellem organisation og omgivelser benytter han 
interessentmodellen illustreret gennem den klassiske interessentblomst (Johnsen et al, 1999:39). 
Interessentmodellen udgøres hos Johnsen af et dobbelt fundament idet han betragter organisationen 
som både en politisk koalition og en kontraktmæssig struktur. Han trækker her på idéer og 
virksomhedsteorier (Theories of the Firm) udviklet af blandt andre Barnard (1938), Simon (1947) 
og Cyert & March (1963) (Bakka & Fivelsdal (red), 2002: 86ff, 119ff og 129ff). Johnsen bygger 
således videre på Barnards oprindelige interessentmodel og dens videreudvikling med bidrags- og 
belønningsstrømme og organisatorisk ligevægt. Johnsen mener at ved at betragte organisationen 
som en koalition af interessenter, illustreres de ressourcer interessenterne tilfører organisationen 
som bidragsstrømme, mens de ressourcer interessenterne modtager betragtes som 
belønningsstrømme. Her tilføjer Johnsen endnu et perspektiv i form af kontrakt- og agentteori, der 
understreger betydningen af kompensation og incitamenter i kontraktrelationerne med 
organisationens interessenter samt tilfører en markedsanalogi internt i organisationen (Johnsen et al, 
1999:40). Det centrale er hos Johnsen, at hver interessent tilfører koalitionen forskellige 
energimængder og/eller egenskaber såsom kapital, varer, tjenesteydelser, kundskaber, holdninger, 
følelser et cetera (Johnsen et al, 1999:40). Organisationen disponerer dermed over denne 
energimængde, der gennem det organisatoriske setup transformeres til belønningsstrømme, der igen 
flyder tilbage til interessenterne.  
5.1.2  Ledelsessystemet 
Ledelsessystemet skal ifølge Johnsen ses som, ikke bare de formelle ledere, men også de uformelle 
ledere. En forudsætning for en analyse af en given organisation kræver derfor først at man 
identificerer den reelle ledelse. Den reelle ledelse er de individer der har den reelle magt i 
organisationen. Den reelle ledelse er vigtig at identificere i forhold til en organisatorisk 
forandringsproces i det man ikke kan gennemgå en gennemgribende forandring uden at have den 
reelle ledelses opbakning. 
5.1.3  Transformationssystemet 
Transformationssystemet kan bedst beskrives som den maskinelle del af organisationen, det vil sige 
de fysiske rammer og redskaber samt det økonomiske råderum for organisationen. Derudover 
udgøres transformationssystemet også af den organisatoriske struktur. 
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Transformationssystemet omfatter dermed selve organisationens og koalitionens teknologi, 
medarbejdere, ressourcer, værdier, logistik og informationsapparat. Erik Johnsen definerer selv 
transformationssystemet som et menneske – maskin – informations – økonomi – system (Johnsen, 
2000:63). Derudover påpeger Johnsen, at det er muligt at analysere transformationssystemet 
gennem partielle analyser af delsystemerne, henholdsvis menneskesystemet, maskinsystemet, 
informationssystemet og økonomisystemet. Opdelingen af transformationssystemet i delsystemer er 
ikke alene en metodisk genvej, men tjener til at vise behovet for strategier og handlingsplaner i 
hvert system. Hvert system kan dermed anskues relativt uafhængigt fra helheden, dog er 
sammenhængen mellem de fire systemer afgørende for transformationssystemets samlede 
effektivitet (Johnsen, 2000:65).  
Maskinsystemet 
Maskinsystemet omfatter organisationens teknologi, produktionsfaciliteter, kapaciteten af samme, 
den vertikale integration i produktionen samt kvalitetskravene til produktionen og resultaterne heraf 
(Johnsen, 2000:64). Maskinsystemet omfatter endvidere det fysiske og psykiske arbejdsmiljø, 
kontrol af produktionsprocessen samt medarbejdernes faglige viden, professionalisme, engagement 
og deres omkostnings- og kvalitetsbevidsthed (Johnsen, 2000:64). Medarbejderne ses dermed som 
en integreret del af produktionen, hvilket dog ikke skal forveksles med menneskesystemet som 
social organisme, hvor der er fokus på andre faktorer.  
Informationssystemet 
Informationssystemet betegner den løbende opfølgning på mål og midler og kommunikationen af 
samme til ledelse og produktion samt organisationens interessenter. Succeskriteriet er således, 
hvorvidt systemet skaber den fornødne ledelsesinformation både for selve produktionssystemet og 
interessenterne i koalitionsstrukturen. Her er det essentielt, at beslutningstagerne tilføres 
tilstrækkelig information til at styre og varetage organisationens daglige drift, nødvendige struktur- 
og funktionstilpasninger, strategiske udviklingsprojekter og opfølgning i forbindelse med den 
intraorganisatoriske læringsproces. Informationssystemets funktion vurderes dermed ud fra både 
driften i produktionsprocessen, den nødvendige tilpasning og den ønskede udvikling (Johnsen, 
2002:46ff).  
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Økonomisystemet 
Økonomisystemet betegner overordnet økonomistyringens funktion, hvor fokus er på den 
økonomiske budgetopfølgning og -kontrol og den strategiske værdi af økonomifunktionen 
(Johnsen, 2000:64f). 
5.1.4  Den sociale organisme  
Den sociale organisme er en samlet betegnelse for den kultur og det værdisystem som optræder i 
organisationen. Det vil sige alle de uformelle interpersonelle relationer i organisationen. Johnsen 
opdeler denne del i henholdsvis et harmoni- og konfliktfelt hvorigennem man kigger på 
interessenternes adfærdsmønstre. 
 
Organisationen som social organisme forklares af Johnsen som organisationens værdisystem. 
Johnsen inddrager begreber som kultur, værdier og adfærd som summen af interessenterne i 
koalitionen under det samlende begreb den organisatoriske organisme. Den sociale organisme 
udgøres således af organisationens historie og selvforståelse, hvilket kan karakteriseres som de 
bagvedliggende institutionelle rammer for organisationen (Johnsen, 2000:74). Begrebet organisme 
hentyder endvidere til forholdet mellem: effektivitet og trivsel, loyalitet overfor virksomheden 
(koalitionen) og loyaliteten uden for virksomheden, stabilitet og forandring, udvikling og stagnation 
af koalitionens eksistensvilkår samt koalitionens ønske om læring og et manglende ønske om 
samme (Johnsen, 2000:74). 
 
Johnsen mener at ovenstående forhold er summen af ”…organisationsorganismens strategiske 
betydning” (Johnsen, 2000:74). Han trækker her paralleller til formuleringen af den ideelle 
organisation og ledelsesprocessens idealmodel (jf. afsnit 6.3). Han mener således, at såfremt 
ledelsesprocesserne fungerer er det et tegn på, at organisationens – og koalitionens – 
menneskeorganisme er sund. Endvidere påpeger Johnsen, at et sundt menneskesystem er en 
nødvendig forudsætning for ledelsessystemets funktion (Johnsen, 2000:74). Dette er simpelt 
forstået sammenhængen mellem menneskesystemet og selve koalitionens funktion – her forstået 
som den ideelle funktion for ledelsesprocessen, der karakteriseres ved to elementer: Social 
motivation og udviklingsevne samt social aktivitet med henblik på skabelse af trivsel og effektivitet 
(Ibid). Sammenhængen illustreres ved det Johnsen kalder social motivation, der hentyder til 
koalitionspartnerne i harmonifeltet respekterer de aftaler og forståelser der udgør koalitionens 
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grundlag. Social motivation udtrykkes ved at den enkelte koalitionspartner bidrager med energi til 
koalitionen på baggrund af egen motivation (Johnsen, 2000:76). Det centrale i Johnsens 
betragtninger er at strategisk ledelse – grænseoverskridende aktiviteter – er afhængige af 
menneskesystemets adfærd og de institutionelle rammer for koalitionen. Udvikling finder på denne 
måde sted gennem forandring af organisationens og koalitionens institutionelle rammer.  
5.1.5  Opsamling 
Johnsens organisationsopfattelse bygger på flere forskellige tilgange til den organisatoriske 
virkelighed og han inddrager således begreber som organisatorisk adfærd, hos Johnsen forstået som 
den sociale organisme bestående af et værdi- og kultursystem, et ledelsessystem samt selve 
transformationssystemet. Johnsen bygger således på fire forskellige organisatoriske systemer. Disse 
fire systemer er samlet i en såkaldt konceptuel organisations- eller virksomhedsmodel, der søger at 
indfange den organisatoriske virkelighed i én model. Han benævner dette som et såkaldt 
kombinationsperspektiv på organisatorisk adfærd, der som beskrevet ovenfor søger at udgøre en 
syntese mellem forskellige perspektiver i organisationsteorien (Johnsen et al, 1999:41).  
 
Johnsens metodologiske tilgang til organisationer kan således sammenfattes i to modstridende 
perspektiver: det funktionalistiske perspektiv, hvor organisationen ses som værende givet i kraft af 
omgivelserne. Både organisation og omgivelser påvirker hinanden gensidigt og organisatorisk 
adfærd finder sted gennem specificerede procedurer samt det fortolkende perspektiv, hvor 
organisationer ses som værende en social konstruktion, der interagerer med omgivelserne, hvor 
omgivelserne ligeså konstant konstrueres gennem social interaktion med organisationens 
medlemmer og organisatorisk adfærd finder sted gennem meningsskabelse (Johnsen et al, 1999:29). 
Dermed være sagt, at organisatorisk adfærd ifølge Johnsen bygger på modstridende antagelser om 
aktør og struktur og grundlæggende antagelser om rationalitet. Det funktionalistiske 
organisationsperspektiv bygger på antagelsen om, at omgivelserne er eksogent givet og således 
begrænser organisationens mulighedsrum. Organisationen bør således løbende tilpasse sig 
ændringer i omgivelserne for at sikre overlevelse. Her er det således strukturen, der determinerer 
den organisatoriske virkelighed. I det fortolkende organisationsperspektiv trækker Johnsen på 
Weicks begreb enactment, der henfører til, at den organisatoriske virkelighed konstrueres gennem 
vedvarende fortolkning af organisationens medlemmer (Weick, 1995:30ff). Denne iscenesættelse 
og konstruktion af den organisatoriske virkelighed virker således begrænsende på organisationens 
mulighedsrum. Ifølge dette perspektiv er det således aktøren, der determinerer den organisatoriske 
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virkelighed (Johnsen et al, 1999:29). Johnsen er således nødt til at bygge bro mellem de to 
perspektiver for at lykkes med at skabe den ønskede syntese. Her inddrager han Giddens 
strukturationsteori, hvor aktør og struktur gensidigt konstruerer den organisatoriske virkelighed. 
Endvidere trækker Johnsen på Røviks adskillelse mellem et værktøjs- og et symbolperspektiv.  
 
5.2  Offentlig etos?  
Bech Jørgensen og Melander (1999) definerer offentlige organisationer som værende: Unikke 
komplekse sociale organismer, der underkastet en række vidt forskellige kulturelle, politiske og 
økonomiske livsbetingelser. Et af de gennemgående spørgsmål i dette projekt er, hvorvidt det er 
muligt at pege på en særlig offentlig kontekst. Lennart Lundquist (1992) omtaler en særlig offentlig 
etik, eller offentlig etos (Lundquist, 1992:62ff). Diskussionen af en særlig offentlig etos genfinder 
vi hos Klausen (2001), der ud fra Lundquists begreb betegner offentlig etos som værende:  
 
”…en særlig moralsk indstilling, hvori hele samfundets krav til den offentlige virksomhed er samlet. 
Det er en etos som embedsmanden er forvalter af, og som er knyttet til den bureaukratiske og 
lovmæssige forvaltning såvel som til den demokratiske indretning af samfundet og det offentlige” 
(Klausen, 2001:111). 
 
Citatet understreger, at det særlige ved den offentlige sektor udspringer af selve indretningen af 
staten med bureaukratiet og embedsmandens pligtetik (Kant).  
5.2.1  Den offentlige kontekst 
De særlige rammebetingelser for offentlige organisationer betegnes den offentlige kontekst. 
Rammebetingelserne kan siges at udgøre det strategiske mulighedsrum, hvori offentlige ledere kan 
agere. Det er således ikke den enkelte sektor (stat, marked eller civilsamfund), men rettere 
konteksten, der afgør lederens mulighedsrum. Rammebetingelserne udgøres således af et 
institutionelt arrangement, der kendetegner den offentlige sektor – den offentlige kontekst (Klausen, 
2001:92).  
 
Det første element i den offentlige kontekst er, at der er tale om en demokratisk beslutningstagning, 
hvori mange flere legitime interessenter indgår, end det er tilfældet i den private sektor (Klausen, 
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2001:102). Det vil sige den ledelsesmæssige situation er meget mere kompleks og uoverskuelig for 
den enkelte offentlige leder. Den offentlige kontekst kan forklares ud fra fire dimensioner:  
 
- Politisk styring og en politiseret omverden 
- Bureaukratisk styring og regulering inden for en særlig retlig ramme 
- Et udvidet produkt med en særlig forpligtelse 
- Særligt komplekse og komplicerede opgaver 
 
Hvad betyder det at offentlige organisationer er politisk styret? En af de vigtigste konsekvenser er, 
at offentlige organisationer skal forstås ud fra et konfliktperspektiv idet politik i kraft af de 
demokratiske spilleregler grundlæggende handler om uenighed mellem forskellige politiske 
overbevisninger. I det private erhvervsliv er det fristende at sammenligne det politiske niveau med 
en virksomheds bestyrelse, men analogien ikke desværre ikke helt korrekt. En bestyrelses arbejde 
handler om, at opnå konsensus om beslutninger og sikre stringens i udvikling og strategier gennem 
at varetage en strategisk og symbolsk rolle. Grundet det konsensusprægede forhandlingsmiljø er det 
endvidere muligt at arbejde ud fra mere eller mindre entydige målsætninger. Den offentlige sektor 
er omvendt præget af brede og forholdsvis flertydige målsætninger grundet nødvendigheden af 
kompromisser i det politiske felt, der konstant ændres vilkårligt, afhængigt af omstændigheder og 
politiske flertal og konstellationer. Sidst, men ikke mindst blander bestyrelser sig sjældent i selve 
virksomhedens drift. Dette er bestemt ikke tilfældet i offentlige organisationer, hvor politisk fokus 
på enkeltsager nærmere er reglen end undtagelsen. Der er således tale om en helt anden strategisk 
proces i den offentlige sektor:  
 
”Offentlige ledere er ikke herrer i eget hus” (Klausen, 2001:105).  
 
Her slutter trængslerne dog ikke idet der er flere omverdensfaktorer, at tage hensyn til i offentlige 
organisationer. Borgere og brugere har således en legitim ret til at blande sig i driften samt et krav 
om åbenhed i forvaltningen, eksempelvis gennem aktindsigt, rekurs et cetera. De mange legitime 
interessenter er dermed med til at gøre den offentlige sektor til noget helt særligt (Klausen, 
2001:105). Der er tale om en forhandlet virkelighed, hvor strategi handler om strategi i forhold til 
overlevelse på de politiske markeder. Eksistensen af offentlige organisationer er således knyttet til 
et dobbelt legitimitetskrav i kraft af det politiske felt og borgernes krav (Klausen, 2001:106).  
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 Den anden dimension omhandler at offentlige organisationer er underlagt forvaltningsloven og 
demokratisk kontrol gennem eksempelvis Legalitetsprincippet, der tilsiger offentlige organisationer 
udelukkende at handle på baggrund af hjemmel i loven (Klausen, 2001:108). 
 
Den tredje dimension for den offentlige sektor er selve den offentlige serviceproduktion. Her 
sondres mellem det umiddelbare produkt – de brugerrettede ydelser og det udvidede produkt – den 
almene ydelse. Offentlige ydelser er således kendetegnet ved at være diffuse, vanskeligt målbare, 
uafgrænselige og komplekse.  
 
I forhold til den fjerde dimension for den offentlige sektor, skelner Harmon & Mayer (1989) 
mellem wicked og tame problems, der henfører til, at den offentlige sektor ofte behandler 
komplekse og komplicerede problemer i modsætning til de mere tekniske og simple problemer i den 
private sektor. Tame problems er kendetegnet ved enighed om både mål og midler. Wicked 
problems er derimod kendetegnet ved, at det vanskeligt lader sig gøre at formulere, hvori de består, 
hvad målet er og hvilke midler, der kan tages i anvendelse (Klausen, 2001:114).    
   
De ovenstående fire dimensioner konstituerer den offentlige kontekst og er således medvirkende til 
at gøre offentlige organisationer til noget særligt. Den offentlige kontekst er dermed karakteriseret 
ved en kompliceret produktion af serviceydelser, ved kompleksitet i omverdensforhold samt ved at 
skabe krydspres (Klausen, 2001:117). 
 
5.3  Det institutionelle arrangement 
 
Den traditionelle opfattelse af offentlige organisationer udspringer af Webers tanker om 
bureaukratiet og embedsmandens neutralitet et cetera. Det vil sige at offentlige organisationer er 
specialiserede organisationer styret af klare regler og rutiner og med begrænset fleksibilitet og 
responsivitet i forhold til omgivelserne. Bech Jørgen & Melander mener dog ikke, at man i dag kan 
tale om en simpel funktionalistisk styringslogik for offentlige virksomheder under ét. Deres ønske 
er i stedet af udvikle en ny teori om offentlige organisationers styringsadfærd. Bogen ”Livet i 
offentlige organisationer” (1999) skal således ses som et forsøg på at udvikle en institutionel teori, 
der betoner den sociale strukturering i samspillet mellem organisationen og dens konfliktfyldte 
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omgivelser. Bogen gør op med forestillingen om at offentlige organisationer er suveræne mål- og 
regelstyrede forvaltningshierarkier med minister og departement i toppen af et hierarki. Derudover 
er bogen også en kritik af managementteorier.  
 
Det centrale i det institutionelle perspektiv på offentlige organisationer er anskuelsen af offentlige 
organisationer ud fra et åbent konfliktperspektiv. Dette henfører til, at organisationer er omgivet af 
en tvetydig omverden præget af skiftende politisk pres, modsatrettede interesser, inkonsistente 
normer og rationaler, dynamiske relationer et cetera. New Public Management er således blot én 
blandt flere forskellige samtidige rationaler. Derudover kan selve den offentlige serviceproduktion 
siges at være styret ud fra to perspektiver; henholdsvis hierarki og marked (Williamson) eller 
politisk autoritet eller økonomisk rationalitet (Bozeman) 
5.3.1  Stat, marked og civilsamfund 
Ifølge Klausen (2001) er der tre overordnede styringsmekanismer: stat, marked og civilsamfund 
(Klausen, 2001:118). Men der er langt flere tilgange til, hvilke sektorer samfundet kan opdeles i. 
Ouchi arbejder således med tre mekanismer for kontrol og mediering: markeder, hierarkier og 
klaner, hvilket nærmest kan sidestilles med netværksteorien, hvor vi finder governanceteoretikeren 
R.A.W. Rhodes opdeling i marked, hierarki og netværk. Hvilket institutionelt arrangement der i 
sidste ende vælges afhænger af transaktionsomkostningsstrukturen (Klausen, 2001:119).     
 
Klausen arbejder med tre normative vektorer for henholdsvis stat, marked og civilsamfund, hvilket 
bidrager til at analysere offentlige organisationer. Klausen påpeger således, at en analyse kan foregå 
enten deskriptivt, hvor organisationen diagnosticeres ud fra ’trækkraften’ fra de tre vektorer, 
eksplanativt, hvor formålet er at opnå en forståelse for udviklingen af tendenser, eksempelvis NPM 
i offentlige organisationer eller normativt, hvor der opstilles en række anbefalinger til fremtidig 
udvikling med udgangspunkt i ovenstående analyser (Klausen, 2001:125).  
 
Han ser stat, marked og civilsamfund som tre forskellige konkurrerende rationaler, der alle præger 
indretningen af offentlige organisationer, jf. Guy Peters (1996), hvilket yderligere tjener til at 
understrege, at den offentlige sektor er specifik og foranderlig (Klausen, 2001:130). Således mener 
Klausen at teorien om normative vektorer kan bidrage til en mere meningsfuld forståelse af 
offentlige organisationer og institutioner, end en opdeling i sektorer: 
 
 27
”Teorien om stat, marked og civilsamfund som [handlings-] logikker, rationaler og organisatoriske 
ordningsformer bryder med sektortankegangen og kan være med til at forklare udvikling, ændring 
og etablering af [organisatoriske] mellemformer” (Klausen, 2001:132). 
 
For lige at samle op, så påpeger Klausen, at den klassiske opdeling i sektorer ikke giver mening 
længere idet den offentlige sektor er præget af de mange reformstrategier og forskellige rationaler 
fra henholdsvis stat, marked og civilsamfund. De normative vektorer tjener på denne led til at 
beskrive og analysere offentlige organisationer ud fra ’mix’et’ af rationaler.  
5.3.2  Tekniske og institutionelle omgivelser 
Offentlige organisationer er kendetegnet ved de modsætningsfyldte omgivelser. Beck Jørgensen 
skelner således mellem politik og økonomi på baggrund af Wamsley og Zald: Politik har at gøre 
med hvad der er legitimt og økonomi har at gøre med hvad der er produktivt. Dette svarer til den 
gængse sondring indenfor organisationsteorien, nemlig sondringen mellem de institutionelle- og 
tekniske omgivelser. Klausen skelner ligeledes mellem de institutionelle- og de tekniske 
omgivelser, her skelnes blot mellem politisk legitimitet og økonomisk effektivitet (Klausen, 
2001:121). Dichotomien afgrænser sig dog ikke udelukkende til de offentlige organisationers 
omgivelser, men gælder hele den nyinstitutionelle opfattelser af organisationer: 
 
”Institutional invironments are characterized by the elaboration of rules and requirements to which 
individual organizations must conform in order to receive legitimacy and support…Technical 
invironments are those in which organizations produce a product or a service that is exchanged in 
a market such that they are rewarded for effective and efficient performance” (Scott, 2001:60ff). 
 
I de institutionelle omgivelser lægges der således ikke vægt på økonomisk rationalitet, her er det i 
stedet vigtigt at organisationen tilpasser sig de herskende normer, værdier og procedurekrav. Det vil 
sige, hvorledes organisationen skal producere sine produkter, hvilket i en offentlig organisation 
eksempelvis kunne være retssikkerhed. De institutionelle omgivelser for offentlige organisationer 
vil typisk udgøres af de politiske- og  administrative myndigheder. De tekniske omgivelser består 
omvendt af kunder, leverandører og konkurrenter. Beck Jørgensen henfører dette til offentlige 
organisationer som værende henholdsvis: individuelle brugere – uanset om der er tale om 
serviceydelser eller kontrolydelser, leverandører og evt. konkurrenter. Den offentlige organisation 
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kan dermed ses som værende spændt ud mellem politik og brugere, hvilket har væsentlig betydning 
for offentlige organisationers mulighedsrum. 
5.3.3  Krydspres 
Alle organisationer, offentlige som private, står over for et krydspres mellem flere uforenelige krav. 
Det kan eksempelvis være individuelle brugerkrav over for retssikkerhed, faglig udvikling overfor 
økonomiske begrænsninger, modsatrettede politiske mål, uenige interesseorganisationer, politisk 
loyalitet overfor legalitet et cetera. Desværre går udviklingen i retning af, at der skabes stærkere 
krydspres for offentlige organisationer. En offentlig sektor, der fungerer efter den parlamentariske 
styringskæde er i princippet fri for krydspres, men med den stigende professionalisering ændres 
relationerne (Bech Jørgensen & Melander, 1999:55). Et eksempel på dette forhold er, at det 
offentlige oplever en stadig højere grad af decentralisering og får mere selvbestemmelse. Dette 
modsvares dog af den tendens, at man styrker brugernes indflydelse og sætter snævrere politiske 
mål og rammer. I offentlige organisationer kan dette krydspres føre til dilemmaer mellem 
eksempelvis politisk kontrol og brugerbehov.  
 
Institutionelle omgivelser spiller en større rolle for offentlige organisationer end for private i kraft af 
behovet for legitimitet. Hvor private virksomheder kun fokuserer på det brugerorienterede skal 
offentlige organisationer således også forholde sig til det politiske aspekt og legitimiteten for 
organisationens virke.  
 
Bech Jørgensen & Melander opererer med to forskellige former for dilemmaer: vertikalt dilemma 
og horisontalt dilemma. Vertikale dilemmaer, er dilemmaer, der udspringer af forskellige krav 
stillet i handlingslogikken i de to kredsløb den offentlige organisation er underlagt, det vil sige 
legitimitetshensynet over for et brugerhensyn. Horisontale dilemmaer udspringer af de krav, der 
stilles af eksterne interessenter eller udspringer af inkonsistens i de institutionelle omgivelser. 
5.3.4  Hykleri som metode 
Den politiske organisations eksistensberettigelse er ikke produktet, men derimod dens evne til at 
spejle omgivelsernes normer og værdier, hvad enten disse er stabile eller ustabile, konsistente eller 
inkonsistente. Den politiske organisation ønsker at sikre flertydighed. Den politiske organisation 
kan være bevidst om at forandringer kræves, men har meget svært ved at føre dem ud i livet – at 
handle.  Alle organisationer står mellem disse to uforenelige størrelser, henholdsvis flertydighed og 
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handlen -  hvilket bygger på entydighed. Organisationer står derfor overfor det dilemma, at de både 
skal være politiske og handle.  
 
Ifølge Klausen er der tre måder, hvorpå offentlige organisationer kan håndtere dette krydspres: 
For det første kan organisationen undersøger, om der er enighed omkring mere overordnede mål og 
derigennem søge at udvikle en konsensus om fælles mål og fælles forståelser. For det andet kan 
organisationen imødekomme omgivelsernes krydspres og flertydighed i selve organisationen for at 
sikre legitimitet. Denne strategi indebærer dog en række væsentlige problemer, da organisationen i 
værste tilfælde kan blive handlingslammet. Den tredje og sidste måde at håndtere krydspres i 
offentlige organisationer er gennem tre modsatrettede strategier: 
 
- Organisationen finder sit eget ståsted og står fast. 
- Organisationen lytter, er responsiv, forhandler og udvikler kompromisser. 
- Organisationen vælger hykleri som strategi: ’det man siger’ dekobles fra ’det man beslutter’ og 
’det man gør’. Det vil sige beslutte ét, sige noget andet og gøre noget helt tredje – hykle i 
forhold til de institutionelle- og tekniske omgivelser.  
 
Den sidste strategi er dog problematisk, da organisationen kan miste sin troværdighed og 
legitimitet, såfremt strategien afsløres (Klausen, 2001:245ff). 
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6  Ledelse og ledelsesadfærd 
 
Dette kapitel har til formål at undersøge ledelsesbegrebet hos Erik Johnsen. Endvidere vil 
forandring og forandringsledelse i organisationer vil blive diskuteret med udgangspunkt i teori om 
offentlige organisationer og det institutionelle perspektiv. Kapitlet afsluttes med en diskussion af de 
to perspektivers grundlæggende antagelser samt en opsummering af udfordringerne for offentlig 
ledelse.   
 
Ledelse vægtes følgelig tungt i Johnsens begrebsliggørelse af den organisatoriske virkelighed. Han 
knytter ledelse til adfærd frem for organisationsdiagrammer idet han opfatter ledelse som en varig 
proces, der understøttes af forskellige lederroller i organisationen. Nærmere bestemt er ledelse i 
Johnsens organisationsperspektiv knyttet til forskellige ledelsesfunktioner og lederroller (Johnsen et 
al, 1999:57). Disse ledelsesfunktioner defineres hos Johnsen som ”…målformulerende, 
problemløsende og sprogskabende samspil mellem mennesker” (Johnsen et al, 1999:57 (egen 
oversættelse)). Lederfunktionerne kan ikke adskilles fra hinanden, men udøves samtidigt, hvilket er 
at betragte som definitionen af lederadfærd (Johnsen et al, 1999:59). Han betegner således 
lederadfærd som en flerdimensional handling, der udøves uafhængigt af jobsituation, status, 
uddannelse, magtforhold og personlige egenskaber (Johnsen et al, 1999:59).   
 
6.1  Målsættende-, sprogskabende- og problemløsende adfærd 
Den målsættende adfærd er karakteriseret ved at sætte nye mål, tilstræben efter nye og forbedrede 
standarder samt ønsket om at opnå resultater. Johnsen opdeler mål i tre kategorier: Driftsmål, 
tilpasningsmål og udviklingsmål (Johnsen et al, 1999:60). Derudover skelner Johnsen mellem 
lederen (den individuelle ledelsesadfærd) og ledergruppen (ledelsesgruppens og/eller -miljøets 
ledelsesadfærd). Individuel lederadfærd handler om lederrolle og den individuelle indsats i 
samspillet, mens ledergruppens lederadfærd handler om ydre og indre mål og ledergruppens indsats 
i samspillet. Igen lægges der således vægt på, at ledelse finder sted i samspil med det Johnsen 
kalder ’relevante andre’ (Johnsen et al, 1999:60). Endvidere betones søge-læreprocesser gennem 
konstant opfølgning og feedback. 
 
Den problemløsende adfærd har sit udspring i spørgsmålet om, hvordan de ønskede mål nås. 
Problemløsning består således i at skabe overensstemmelse mellem mål og midler, uanset hvorvidt 
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det drejer sig om drifts-, tilpasnings- eller udviklingsmål (Johnsen et al, 1999:62). 
Problemløsningsfasen kan tackles på tre overordnede måder: gennem analyse (og syntese), gennem 
dialog og/eller interageren med relevante parter samt gennem en fortløbende trial and error proces 
(Johnsen et al, 1999:63).  
 
Den sprogskabende adfærd henfører til organisationens interne kommunikation. I den forbindelse 
peger Johnsen på sproget som en de større barrierer for ledelse i forbindelse med fastlæggelsen af 
mål og midler (Johnsen et al, 1999:64). Sproget er således ikke alene et spørgsmål om semantik, 
men hidrører institutionaliserede rutiner og vaner. Johnsen forklarer således sprogskabende adfærd 
med ”…at kunne snakke om mål og midler samtidig samt snakke om sammenhængen mellem mål 
og midler. Hvis man ikke besidder et sådan sprog, må man skabe et” (Johnsen et al, 1999:64 (egen 
oversættelse)). Sproget kan ydermere opdeles i beslutningssprog, adfærdssprog og systemsprog, der 
hidrører henholdsvis beslutningsprocesser, adfærdsprocesser og systemprocesser internt i 
organisationen. Sproget i organisationen er således udtryk for den herskende forståelse af mål og 
midler, det vil sige det kollektive verdensbillede. Johnsen arbejder endvidere med flere forskellige 
sprog i organisationen idet der kan være forskellige meningssystemer knyttet til forskellige 
funktioner og faggrupper. Lederens rolle i organisationen er dermed, at skabe mening på de 
forskellige sprog for at sikre målopfyldelse og enighed om og forståelse af mål og midler. 
Sprogudvikling i organisationer har dermed til formål at skabe fælles mening.     
 
6.2  Den integrerede ledelsesmodel 
Grundlæggende forudsætninger: Lederadfærd er knyttet til arbejdsrollen og lederadfærd er 
ensbetydende med målsættende problemløsende og sprogskabende samspil (Johnsen et al, 1999:70). 
 
Johnsen vælger at operationalisere lederadfærd gennem en række forskellige lederroller (nærmere 
bestemt 27 (3*3*3)) for at belyse det situationsbestemte element i ledelse. De tre forskellige 
lederfunktioner skal således ses i forhold til den enkelte lederrolle og dennes funktion i 
organisationen (Johnsen et al, 1999:70). 
 
Ledelsessystemets funktion bestemmes af organiseringen (hierarki, marked eller netværk (klan)), 
ledelsessystemets struktur (centralisering, decentralisering, vertikal og horisontal specialisering og 
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integration) og ledelsesprocessens varetagelse (overensstemmelse med ledelsesprocessens 
idealmodel) 
 
Ledelsesadfærd i organisationer kan analyseres på tre forskellige niveauer: individ-, delsystem- og 
totalsystemniveau. Idealmodellen bygger på at ledelsesprocessen fungerer på alle tre niveauer, 
hvilket er ensbetydende med at virksomheden/organisationen kan betragtes som et system af 
analyse-syntese-processer, interaktive processer samt søge-lære-processer. Hvert niveau kan således 
betragtes som en koalition med hver sine interessegrupper med mål og krav til problemløsende og 
målopfyldende adfærd (Johnsen et al, 1999:71).  
6.2.1  Individuel lederadfærd 
”Jeg øver lederadfærd, når jeg deltager aktivt i målsættende, problemløsende og sprogskabende 
samspil med relevante andre” (Johnsen et al, 1999:71ff (egen oversættelse)).  
Dette medfører at der dannes et ledelsesmiljø, hvor individuel lederadfærd koordineres i en 
gruppelignende proces (Johnsen et al, 1999:72). 
6.2.2  Gruppemæssig lederadfærd 
Ledelsesmiljøet er karakteriseret ved at søge svar på to sammenhængende spørgsmål: Hvad gør vi 
og hvordan gør vi det? (Johnsen et al, 1999:72). 
 
Fire aktiviteter er afgørende for at skabe ledelsesprocessens samspil: 
- En aftalt lederprofil, hvor ansvar og myndighed er fastlagt på forhånd 
- En kontant opfølgningsproces med vedtagne sanktionsmuligheder 
- En aftalt og accepteret status- og magtfordeling blandt ledelsesmiljøets medlemmer 
- En fastlagt kommunikationsproces både internt i ledelsesmiljøet og eksternt til andre 
ledelsesmiljøer i organisationen (Johnsen et al, 1999:73 og Johnsen 1993:58). 
6.2.3  Organisationens lederadfærd 
På totalsystemniveau fastlægges strukturen i organisationen, den enkelte organisatoriske enheds mål 
og midler samt sikre strukturens funktion gennem at sammenbinde de enkelte ledelsesmiljøer (74). 
Mere konkret består organisationens lederadfærd således i at:  
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- Strukturere og fordele alle tilgængelige ressourcer i organisationens operationelle enheder på 
baggrund af veldefinerede opgaver ud fra de strategiske mål for både del- og totalsystem. 
- Sikre strukturens funktion gennem etableringen af analyse-syntese-processer, 
interaktionsprocesser og søge-lære-processer mellem produktion og ledelse. 
- Sikre overensstemmelse mellem delsystemernes mål og midler i form af konkrete 
produktionsopgaver og de dertil hørende nødvendige ressourcer (Johnsen et al, 1999:74).  
 
6.3  Idealmodellen 
Fælles for både offentlige og private organisationer er, at vurderingen af transformationssystemet 
skal bygge på modellen for lederadfærd, hvilket kan karakteriseres som en form for idealmodel for 
ledelsesprocessen. Det centrale i idealmodellen er, at ledelse må finde sted på såvel delene som 
helheden i en given organisation (Johnsen, 2000:69). Johnsen anerkender dog begrænsningen i 
brugen af idealmodeller, men påpeger, at da al ønsket ændring bærer et realistisk element i sig, er 
det tilladt at tage udgangspunkt i en idealmodel (Johnsen, 2000:69). Johnsens idealmodel tager 
udgangspunkt i et helhedsbillede af organisationen, eller det han kalder organisationens 
lederadfærd. Organisationens lederadfærd består af fire elementer: Organisationens strategiske 
målsætning(er), ressourcer og mål i hver enkelt organisatorisk enhed, organisationens struktur samt 
selve organisationens funktion, forstået som adfærds- og teknisk-økonomiske processer (Johnsen, 
2000:70). Organisationens lederadfærd har dermed til formål, at koordinere og udvikle ovenstående 
fire elementer i en løbende proces, hvor alle fire elementer ses som værende afhængige, men 
samtidig udtryk for forskellige elementer i organisationen. 
 
Idealmodellen er ydermere opbygget som et samspil mellem tre niveauer – det totale system 
(topledelsen), del-systemet (lokal ledelse) og det enkelte element (den enkelte medarbejder). Johnsen 
beskriver de tre niveauer, der udgør den strategiske enhed som: 
 
”Et totalsystem med målsætninger for hele virksomheden koblet til de tilgængelige ressourcer, en 
række relativt uafhængige delsystemer, med målsætninger for hvert enkelt delsystem koblet til lokale 
ressourcer, og hvert enkelt element, som i praksis ofte vil være den enkelte medarbejder med 
individuelle målsætninger koblet til sin egen ressourcemængde” (Johnsen 1993, p.56). 
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I henhold til idealmodellen bør der på hvert niveau være et samspil mellem henholdsvis de respektive 
ledere for hvert niveau, konsulenter og interessentrepræsentanter i udformningen af visioner og 
strategiske målsætninger, hvilket Johnsen betegner ledelsesmiljøer. Idealmodellen peger derudover på, 
at der bør indgå en fortløbende interaktion mellem de enkelte ledelsesmiljøer, samt en klart formuleret 
aftale om opgavefordelingen mellem ledelsesmiljøerne. Til at belyse de praktiske ledelsesforhold er det 
ikke nok kun at se på forholdet mellem ledelsesmiljøerne, man må også se på forholdene internt i 
ledelsesmiljøerne (Johnsen 1993, p.58).   
 
6.4  Ledelse i offentlige organisationer 
Ledelse i den offentlige sektor sker under hensyn til en række forskellige styringsrationaler og 
reformstrategier, der alle eksisterer samtidigt. Offentlig ledelse er dermed udsat for et krydspres 
mellem på den ene side de tekniske og institutionelle omgivelser og på den anden side de 
konkurrerende rationaler. Krydspresset i forhold til opnåelsen af legitimitet mellem det politiske 
niveau og brugernes krav blev diskuteret i forrige kapitel. Fokus i dette kapitel er her på 
krydspresset mellem forskellige rationaler og det Klausen betegner ledelse mellem det lille og det 
store fællesskab (Klausen, 2001:67).  
6.4.1  Reformstrategier i den offentlige sektor 
Klausen identificerer fire forskellige reformstrategier inden for stat, amt og kommune de seneste 
30-40 år. Alle reformerne tager sit udgangspunkt i en decentralisering af statens opgaver og ansvar, 
og den første decentralisering er netop kommunalreformen i 1970’erne, hvor en betydelig del af 
statens opgaver blev lagt ud til amter og kommuner. Omdrejningspunktet i denne første 
decentralisering var en professionalisering af de offentligt ansatte, hvor det dominerende 
styringsrationale var plan- og regelstyringen (Klausen, 2001:60ff). Den anden decentralisering eller 
reformstrategi indbefattede en yderligere decentralisering af opgaver fra amter og kommuner til 
institutioner. Det centrale i den anden reform var effektiviseringer af produktionen og sikring af 
målopfyldelse, det vil sige opnåelse af en bedre produktivitet og ressourceudnyttelse i den offentlige 
serviceproduktion. Det dominerende styringsrationale var her mål- og rammestyring i et forsøg på 
at dæmme op for budgetoverskridelser og sikre den overordnede politiske styring (Klausen, 
2001:62ff). Den tredje decentralisering finder sted gennem indførslen af markedsvilkår i den 
offentlige sektor. Det vil sige at det styrende rationale for reformstrategien er markedsorientering 
gennem introduktion af udlicitering, frie leverandørvalg, quasimarkeder et cetera. Styring hænger 
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her sammen med kontraktstyring og udvikling af strategier. Ledelse er betegnes som ledelse med 
stort L og strategisk ledelse afløser den fagprofessionelle ledelse (Klausen, 2001:64ff). 
 
Den fjerde reform af den offentlige sektor mener Klausen skal findes i en øget værdiorientering og 
bruger inddragelse. Decentraliseringen er således karakteriseret ved at opgaver og ansvar forskydes 
nedad til borgere og brugere og at ledelse i høj grad handler om kommunikation, sparring og 
værdiorienteret ledelse. Logikken eller rationalet er her hentet fra civilsamfundet i modsætning  til 
de øvrige sektorer (Klausen, 2001:65ff).  
 
Johnsen identificerer ligeledes tre grundlæggende træk i det han betegner det nye ledelsesparadigme 
i den offentlige sektor. Dette paradigme dækker over bevægelsen fra government til governance 
(Rhodes) eller new Public Management (NPM). For det første antages det at der er grundlæggende 
forskelle mellem private- og offentlige organisationer. For det andet er planlægningsbegrebet i den 
offentlige sektor blevet afløst af ledelsesbegrebet og for det tredje har fokus ændret sig fra det 
taktiske- til det strategiske niveau (Johnsen et al, 1999:80ff).    
 
Ifølge Klausen er der fem forskellige forklaringer på denne udvikling. De fem forklaringer eller 
hypoteser knytter sig endvidere til hver sin forståelse af organisatorisk udvikling: 
 
- Der er sket en funktionel tilpasning til de nye betingelser for produktionen af offentlige ydelser, 
en såkaldt mekanisk justering. 
- Reformerne skyldes en politisk ideologisk koalitionsdannelse. 
- Der er udelukkende tale om en symbolsk tilpasning til de fremherskende normer, der 
konstituerer passende adfærd. 
- Reformerne er drevet af egennytte og interesser fra interessenterne i den offentlige sektor. 
- Reformudviklingen skyldes en egendynamik i udviklingen af den offentlige sektor; reformer 
avler således flere reformer (Klausen, 2001:71). 
 
Klausen mener dog, at alle de ovenstående forklaringer hver især udgør en del af sandheden. 
Klausen selv lægger selv vægt på den institutionelle forklaring under punkt tre, grundet opkomsten 
af de mange ledelses- og organisationskonsulenter på den politiske scene. Reformudviklingen kan 
dermed groft forenklet skyldes både eksterne trends og interne interesser (Klausen, 2001:74ff). 
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6.4.2  Ledelse mellem det lille og det store fællesskab  
De ovenfor omtalte reformstrategier har alle medvirket til at forme den offentlige sektor og fungerer 
i dag sideløbende og virker således som ”…strukturer i strukturer” (Klausen, 2001:68). Offentlige 
ledere må således forholde sig til at skulle lede i forhold til forskellige og modstridende 
handlingsrationaler. Problemet er at de fire forskellige reformstrategier ikke er ubetinget forenelige 
idet de hviler på forskellige antagelser om, hvad der karakteriserer det gode samfund, hvad der er 
god ledelse samt vidt forskellige adfærdsantagelser. Dette medfører skabelsen af et ledelsesmæssigt 
krydspres præget af flertydighed og usikkerhed. Denne kompleksitet udmøntes bland andet i 
konflikter mellem lederroller og den organisatoriske kultur hos den offentlige leder: 
 
”I disse loyalitetskonflikter mødes fag-/professionsetikken og kulturen med den bureaukratiske, den 
politiske, den økonomiske og den strategiske etik og kultur” (Klausen, 2001:68). 
 
Den offentlige leder er dermed placeret i et spændingsfelt mellem hensynet til organisationen og 
institutionen og hensynet til de overordnede strategier i den offentlige sektor – det lille og det store 
fællesskab (Klausen, 2001:70). Dette understreger endvidere den generelle bevægelse væk fra den 
fagprofessionelle ledelse mod strategisk ledelse – Ledelse med stort L (Klausen, 2001:87ff). 
6.4.3  Grænseflyttende aktiviteter 
Johnsen definerer i ledelseshåndbogen ”Strategisk analyse og syntese” (1993) strategisk ledelse 
som det at: ”aktivt udvikle en virksomheds eksistensgrundlag ved grænseflyttende aktiviteter.” 
(Johnsen 1993:79). Grænseflyttende aktiviteter er Johnsens betegnelse for afgørende ændringer i 
virksomhedens funktion og position i omgivelserne, mens begrebet eksistensgrundlag kræver en lidt 
nærmere forklaring. Virksomheden er ifølge Johnsen identisk med den mængde ressourcer og 
egenskaber som interessenterne bidrager med til virksomheden – fællesmængden af 
interessentegenskaber. Det interessenterne er enige om at skabe udfra den fælles pulje af 
interessentegenskaber – de samlede bidrags- belønningsstrømme, betegnes som virksomhedens 
eksistensgrundlag. En grænseflytning kan i forlængelse heraf fremkomme på tre måder; ved en 
koncentration, en justering eller en ekspansion af organisationens eksistensgrundlag. Ved 
koncentration forstås en indskrænkning i den fælles pulje af interessentegenskaber, ved en justering 
bibeholdes den samlede mænge af interessentegenskaber mens der foretages en række ændringer i 
interessentønskerne. Endelig henfører ekspansion til en udvidelse i fællespuljen af 
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interessentegenskaber (Johnsen 1993, p.13). Hvad enten der er tale om udvidelse, indskrænkning 
eller justeringer kræver en grænseflytning, at der genereres energi og ressourcer dertil. Her peger 
Johnsen igen på tre muligheder; anvendelse af ikke-udnyttet energi i virksomheden, frigørelse af 
bunden energi samt tilførsel af ny energi udefra (Johnsen 1993, p.20-21).  
 
Johnsens analyse af ledelsessystemet kan opdeles i to dele, henholdsvis hvorvidt nøglepersoner (fra den 
formelle og reelle ledelse) i den strategiske enhed har et ønske om at leve op til en idealmodel for 
ledelsesprocessen, og hvorvidt de har indsigt i en række krav til lederadfærd.  
 
En forudsætning for at lede en organisations strategiske udvikling er henholdsvis, at der eksisterer 
en operationel strategisk målsætning, at magthaverne i form af den reelle ledergruppe er enige om 
denne målsætning, samt magthaverne er enige om hvordan man når denne målsætning. En 
forudsætning for at opfylde ovenstående er, at der er en velfungerende ledelse. En ledelse fungerer 
hvis der udøves ledelse på ledelsesprocessen, hvilket er lig med at der udøves ledelse på 
ledelsesprocessen, samt at ledelsen tager den personlige konsekvens af at være med i ledelsen. Hvis 
dette er tilfældet, er der tale om egentlig lederadfærd. Det er derfor nødvendigt at fokusere på, 
hvordan ledelsesprocessen fungerer i praksis, for derefter at kunne foretage en vurdering i forhold 
til idealmodellens krav (Johnsen 1993, p.54).  
6.4.4  Strategisk ledelse i en offentlig kontekst 
Som det blev fremført og diskuteret i forrige kapitel, konstitueres det særlige ved den offentlige 
sektor af et sæt rammebetingelser. Disse rammebetingelser er medvirkende til at reducere den 
offentlige leders strategiske mulighedsrum. Det er således ikke muligt for en given offentlig 
organisation at optage samarbejde med private aktører eller virksomheder uden om den politiske 
ledelse. Strategier kan således ikke formuleres uden at inddrage den politiske ledelse. Dette 
problematiserer dermed Erik Johnsens grundlæggende forudsætning for at udøve strategisk ledelse: 
konsensus i ledergruppen.  
 
”Der er intet givet på forhånd, hvad angår beslutningsudfaldet. Det drejer sig ikke blot om at lave 
en rationel analyse af (konkurrence-) situationen, og så træffe den hurtige eksekutive beslutning, 
der udviser handlekraft, som i det private erhvervsliv” (Klausen, 2001:138).   
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Det offentlige er således kendetegnet ved, at den overordnede politiske ledelse konstant bevæger sig 
i konfliktfeltet præget af ustabile alliancer og skiftende politiske flertal. Da det offentlige er noget 
særligt, således er også strategisk ledelse i den offentlige sektor noget særligt. Usikkerheden og 
flertydigheden i konfliktfeltet udelukker dog ikke udøvelsen af strategisk ledelse i selve 
organisationen eller institutionen. Dermed strategier i offentlige organisationer nærmere ses som en 
udmøntning af de vedtagne politiske beslutninger, da målsætningerne er fastlagt af den politiske 
ledelse. Som Klausen påpeger: offentlige ledere er ikke herrer i eget hus (Klausen, 2001:142f). I 
mangel af politisk beslutningskraft, så kan ledere i offentlige organisationer i stedet arbejde ud fra 
strategier vendt direkte mod deres interessenter. Klausen peger således på tre former for strategier: 
 
- En politisk strategi, hvor hovedsigtet er interessevaretagelse 
- En markedsstrategi, hvor hovedsigtet er ydelsesprofilering 
- Samt en bevidsthedsstrategi, hvor sigter mod at være dagsordensættende (Klausen, 
2001:142ff). 
 
6.5  Lederroller 
Udviklingen af nye lederroller i den offentlige sektor må tage hensyn til den særlige offentlige 
kontekst, hvilket er ensbetydende med en række udfordringer for offentlige ledere: For det første 
stilles der løbende nye krav og forventninger til det offentlige, eksempelvis digitaliseringen af 
forvaltningen. For det andet eksisterer der to former for krydspres i den offentlige sektor. Det ene 
hænger sammen med de forskellige reformstrategier, mens det andet hænger sammen med 
loyalitetskonflikten mellem det lille og det store fællesskab. Dernæst kommer de ofte modsatrettede 
krav til ledelse og styring af offentlige organisationer grundet de konkurrerende rationaler bag 
reformstrategierne. Sidst, men ikke mindst, ligger der en stor udfordring i at udnytte de mange nye 
ledelsesredskaber under hensyn til den komplekse offentlige ydelsesproduktion (Klausen, 
2001:218).   
 
Erik Johnsen tager i sit digre værk om ledelse og lederroller: ”Managing the Managerial Process” 
(2002) udgangspunkt i det han betegner det nye ledelsesparadigme. Hensigten er at isolere det at 
lede fra selve konteksten i organisationer. Et resultat af denne tilgang er en definition af, hvad 
ledelse er: 
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”One practises managerial behaviour when one participates in a simultaneous goal-setting, 
problem-solving and laguage-creating interaction with relevant others” (Johnsen, 2002:12).  
 
Ovenstående citat er udgangspunktet er for Johnsens teoriudvikling, hvori han samler de seneste 
hundrede års organisations- og ledelsesteori under ét – blot med et stærkt fokus på lederroller 
(Johnsen, 2002:34ff). Teoriudviklingen begynder således med en definition af ledelse og resulterer i 
en række forskellige lederroller alt efter om det drejer sig og operationel drift, tilpasning eller 
udvikling. Derudover deles rollerne op i analyse, interaktion og søge-lære processer samt om 
rollerne udspringer af bslutnings-, adfærds- eller systemteori (Johnsen, 2002:46ff). Det interessante 
er, at Johnsen ikke interesserer sig for, hvorvidt de forskellige lederroller er i konflikt med 
hinanden.   
 
Selve omdrejningspunktet i det institutionelle perspektiv er netop et konfliktfelt, hvori aktørerne i 
organisationerne interagerer og løbende indgår i en vedvarende strukturationsproces (Giddens) med 
omverdenen og institutionerne. Bech Jørgensen og Melanders tilgang til organisationsteorien 
bygger således på en forestilling om, at virkeligheden er en social konstruktion, der konstant 
fortolkes og genfortolkes. I en organisatorisk virkelighed præget af usikkerhed handler aktørerne på 
baggrund af begrænset og ufuldstændig viden. Den styrende logik er med inspiration fra March & 
Olsen (1989) udtryk for en passende adfærdslogik, der bestemmer aktørens mulighedsrum. 
Strategier ses som værende efterrationaliseringer over fremvoksende mønstre og handlingsplaner 
må derfor konstant omfortolkes. Enhver tilpasning af organisationer sker ud fra et ønske om 
afspejle interessenternes forventninger og derigennem opnå legitimitet (Klausen, 2001:173ff). 
 
Hos Johnsen finder vi i stedet et konsensusfelt, eller harmonifelt om man vil, hvori ledelse indgår i 
forskellige sammenhænge og dermed kan beskrives i gennem en række forskellige lederroller. 
Dermed kan det siges at ledelse i det institutionelle perspektiv er knyttet til handling og fortolkning, 
mens ledelse hos Johnsen er knyttet til forskellige situationer – det vil sige den situationsbestemte 
ledelsesteori, contingency teori (Johnsen, 2002:30f). Det er således ikke selve lederrollerne der er 
interessante for Johnsen, men nærmere de enkelte situationer, hvori de udøves ledelse samt den 
overordnede funktion af denne lederrolle. Johnsen bygger dermed på en antagelse om, at 
virkeligheden kan iagttages og beskrives objektivt. Udgangspunktet for handling hviler på en 
forestilling om rationelt og funktionelt analyserende aktører og organisationer. Disse handler ud fra 
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begrænset og ufuldstændig, men dog tilstrækkelig viden, træffer bevidste og strategiske 
beslutninger, der føres ud i livet og implementeres gnidningsfrit i organisationerne (Klausen, 
2001:170). 
 
Kritikken af den rationalitetsantagelsen hos Johnsen går igen hos March (1995), der agiterer for en 
revision af ledelsesbegrebet (March, 1995:31). March påpeger at organisationer ændrer sig i 
reaktion på omgivelser og ledelse, men sjældent på en måde, der realiserer en enkelt aktørs bevidste 
plan (March, 1995:31). Endvidere kritiserer March selve kongstanken hos Johnsen; forestillingen 
om klare målsætninger. Han påpeger således at især for den rationelle skole er uklarhed om mål  
særligt problematisk. Han skelner i denne sammenhæng mellem usikkerhed og uklarhed, hvilket 
henholdsvis henfører til problemer ved at gætte de fremtidige konsekvenser af en given strategi og 
problemer ved at gætte de fremtidige præferencer (March, 1995:35). Normative teorier om strategi 
og ledelse som Johnsen forudsætter således:  
 
- At præferencer er relevante: At handling sker på baggrund af præferencer og at beslutningerne 
er konsistente med målene. 
- At præferencer er stabile: aktuelle handlinger udføres på baggrund af aktuelle præferencer samt 
at præferencerne ikke ændres undervejs i processen. 
- At præferencer er konsistente: at der er et fravær af modstridende præferencer, det vil sige 
konsensus. 
- At præferencer er præcise: der er ingen uklarhed om, hvorvidt et bestemt resultat vil være i 
overensstemmelse med præferencerne. 
- At præferencer er udefra givet (eksogene): og således ikke påvirkes af de styrende beslutninger 
i organisationen (March, 1995:36). 
 
Ovenstående betingelser for sand strategisk ledelse stemmer ikke overens med de faktisk forhold i 
organisationer. Præferencer formes og ændres løbende i beslutningsprocessen i organisationer og 
usikkerhed  er en uundgåelig del af den organisatoriske virkelighed. March argumenter således mod 
den rationelle tilgang til ledelse: 
 
”Nogle af vores standardforskrifter om, at ledere skal definere og forfølge klare mål, må 
modificeres i erkendelse af, at klarhed nogle gange er en misforståelse” (March, 1995:39).  
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6.6  Udfordringer for offentlig ledelse 
Det institutionelle perspektiv arbejder som nævnt ovenfor med antagelse om, at lederrollerne i den 
offentlige sektor er under krydspres og at dette kan forklare vanskelighederne ved at udøver 
strategisk ledelse. Her er der således rationalerne bag de normative vektorer, stat, marked og 
civilsamfund, der bestemmer den rigtige eller passende adfærd i en given situation. Ledelse i 
offentlige organisationer er dermed præget af ’træk’ i retning af både fagprofessionel ledelse, 
strategisk ledelse og værdibaseret ledelse. Klausen peger endvidere på, at lederne i den offentlige 
sektor føler sig dårligt klædt på til at lede strategisk (Klausen, 2001:219). Det kræver således helt 
særlige lederegenskaber at udøve ledelse i den offentlige sektor givet, at offentlig ledelse ikke kun 
skal ses snævert som drift-, service- og tjenesteproduktion, men tillige som myndighedsudøvelse  - 
det vil sige udøvelse af magt, kontrol og forvaltning af lovgivningen:  
 
”Den politiske dimension, det særlige lovgrundlag og opgavernes karakter udgør en særlig ramme 
om ledelse i det offentlige” (Klausen, 2001:230).  
 
Givet at den offentlige sektor er præget af en stadig hurtigere teknologisk udvikling, en øget 
markedsorientering samt krav fra interessenterne om organisatorisk udvikling og tilpasning, 
imødeser offentlige ledere en stigende kamp og legitimitet (Klausen, 2001:234). Udfordringen er 
derfor at isolere ledelse fra den organisatoriske virkelighed i den offentlige sektor og udvikle de 
nødvendige egenskaber, hvis offentlige ledere skal kunne sætte sig i spidsen for de mange 
omstillingsprocesser og handle strategisk. Det offentlige skal således udvikle ledelse som en 
særskilt profession, hvilket fordrer systematisk træning og uddannelse samt test af lederevner 
(Klausen, 2001:239).   
    
Afslutningsvist kan det dermed konstateres, at ledelse i den offentlige sektor er noget særligt samt 
er under et stigende pres i forhold til legitimitet. Offentlige organisationer er således afhængige af 
denne legitimitet for at sikre sin eksistens. Det stigende krav om åbenhed og værdiorientering er 
endvidere med til at synliggøre det krydspres, der opstår på baggrund af de modsatrettede rationaler 
for handling og beslutningstagning (Klausen, 2001:234). Klausen påpeger, at rationalerne på samme 
tid er komplimenterende, konkurrerende og supplerende på trods af den umiddelbare gensidige 
udelukkelse. De er komplementære idet de er udtryk for forskellige paradigmer, men virker 
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alligevel supplerende for en komplet beskrivelse af den organisatoriske virkelighed i den offentlige 
sektor. De er konkurrerende, da de rummer mange forskellige bud på handling i givne situationer; 
de repræsenterer forskellige handlingslogikker. Og endelig er de supplerende, da de er nødvendige 
for en mere nuanceret beskrivelse, situationsforståelse og bestemmelse af den korrekte handling 
(Klausen, 2001:259). 
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7  Det Digitale Nordjylland  
 
Det digitale Nordjylland dækker over en række digitaliseringsprojekter i Nordjylland6. Projektet har 
til formål at støtte op om implementeringen af digital forvaltning i Nordjyske amter og kommuner. 
Det digitale Nordjylland er således en bred opsamling af erfaringer med digital forvaltning baseret 
på omfattende empirisk materiale. Det digitale Nordjylland tjener på denne led udmærket som 
eksempel på de barrierer, der måtte forekomme i forbindelse med implementeringen af digital 
forvaltning. I den forbindelse har PLS Rambøll Management (PLS) udarbejdet en rapport på 
baggrund af erfaringerne fra projekt det digitale Nordjylland (DDN). Rapporten skal give et 
statusbillede af den digitale forvaltning i Nordjylland samt klarlægge, hvorledes projekterne under 
det digitale Nordjylland kan medvirke til at udvikle digital forvaltning. Endvidere ønsker PLS at 
komme med råd og vejledning om den videre udvikling af digital forvaltning i Nordjylland (PLS 
Rambøll Management, august 2003:6). PLS har gennemført undersøgelsen som en 
spørgeskemaundersøgelse suppleret af interviews med politikere og embedsmænd fra de berørte 
nordjyske amter og kommuner (NKA), filtreret fra undersøgelserne ”Digitalisering 2003” og ”IT i 
Praksis® 2003”. Resultatet er  ydermere blevet sammenlignet med resultaterne på landbasis fra de 
to førnævnte undersøgelser fra PLS samt med anbefalingerne og pejlemærkerne fra den Digitale 
Taskforce (PLS Rambøll Management, august 2003:6). 
 
7.1  Barrierer for digital forvaltning 
 
PLS Rambøll Managements rapport "IT i praksis 2003 – Executive summary (offentlige)" 
behandler en række forskellige problemstillinger rangerende over fire forskellige aspekter: Barrierer 
og udfordringer i forhold til 1) viden om digital forvaltning, 2) forankring af projekterne i 
organisationerne, 3) organisationsændringer som følge af digitaliseringen og 4) effektiviseringer, 
der er et resultat af gennemførte digitale forandringer (PLS Rambøll Management, august 2003:7). 
Ud fra ovenstående temaer søger PLS dernæst, at trække paralleller til problemer i forhold til 
                                                 
6 Projekterne omfatter blandt andet ”Den digitale amtsgård”, Nordjyllands Amt; ”Din åbne kommune”, Frederikshavn, 
Skagen og Skørping kommune; ”På vej mod det åbne digitale rådhus”, Aalborg Kommune; ”Det aktive Aalborg kort”, 
Aalborg Kommune; ”IT-landsbypakken”, Skørping Kommune; ”Den digitale landsby”, Sejlflod Kommune; ”De 
digitale landsbyer i Nordjylland”, Arden, Års, Farsø, Brovst, Fjerritslev, Nibe, Nørager og Løgstør kommune; ”Den 
interaktive borger”, Sejlflod Kommune (PLS Rambøll Management, august 2003:3ff).  
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implementeringen af digital forvaltning på landsbasis. Undersøgelsen munder ud i en konklusion, 
der peger på forskellige typer af barrierer for at udnytte potentialet i digital forvaltning. 
7.1.1  Viden 
Først og fremmest peger rapporten på en general forventning om  
 
"…at digital forvaltning vil medføre en omstrukturering af den offentlige sektor og anden 
opgavefordeling mellem stat, amt og kommune, og at det vil resultere i effektiviseringer i den 
offentlige sektor, og samtidig en højere kvalitet i den offentlige service" (PLS Rambøll 
Management, august 2003:8).  
 
 
1. 
2. 
3. 
4. 
5. 
6. 
7. 
Kilde: Ø
I denne henseende er det åbenlyst, at der 
mangler en række mellemregninger før målet 
om effektiviseringer kan nås (Østergaard & 
Olsen, 2004:90). Morten Østergaard og Jeppe 
Dørup Olsen tager i deres debatbog ”Digital 
forkalkning” således en række mere eller 
mindre accepterede myter om digital forvaltning 
op til revision. Fælles for de opstillede syv 
myter er den stærke tro på digitalisering som 
vidundermedicinen, der både vil effektivisere 
den offentlige sektor og skabe mere demokrati. 
Østergaard & Olsen gør i den forbindelse 
opmærksom på, at de høje forventninger til IT-
projekter udgør en stor del af problemet. De 
mener således at de høje forventninger ofte er stærkt ure
værktøjets fortrinligheder" (Østergaard & Olsen, 2004:78)
 
De høje forventninger betegnes 'målforkalkning', hvilke
målsætninger, der ofte er gensidigt udelukkende og de
(Østergaard & Olsen, 2004:83f). Derudover mener de, 
nedskæringer, da det hindrer en reel politisk prioriteri
politiske diskussion i en  besparelsesdagsorden, hvilket
 45Myter om digital forvaltning 
Bedre, billigere og mere demokratisk 
Teknologien giver besparelserne 
Digital forvaltning er 80 pct. organisation 
og 20 pct. teknik 
Borgernes efterspørgsel driver digital 
forvaltning 
Digital fyringer 
Alle vil være bedre og billigere – 
incitamentsproblemer 
Åbenhed og netdebat øger den 
demokratiske deltagelse 
stergaard & Olsen, 2004 alistiske og bygger på en "…blind tro på 
.  
t sigter til højtflyvende og uovervejede 
rmed hindrer en egentlig målopfyldelse 
at målforkalkning udelukkende fører til 
ng af målsætninger. I stedet ender den 
 forfatterne mener bekræftes af ESDH-
undersøgelsen, der viser at kommunernes digitalisering medfører øgede driftsudgifter og ingen 
reduktion i personale (Østergaard & Olsen, 2004:84).  
7.1.2  Forankring 
PLS konkluderer på baggrund af undersøgelsen af det digitale Nordjylland, at der for det første er et 
stort behov for viden og indsamling af erfaringer om den organisatoriske og 
implementeringsmæssige side af digital forvaltning (PLS Rambøll Management, august 2003:15). 
Når det kommer til forankringen af digital forvaltning, konkluderer PLS, at projekterne der hidrører 
digital forvaltning er solidt forankret hos den administrative ledelse og på mellemlederniveau. Dog 
er der tale om en forholdsvis lav medarbejderinddragelse, set i forhold til betydningen af 
forandringerne i medarbejdernes dagligdag (PLS Rambøll Management, august 2003:16). Det er 
således vigtigt at skabe ejerskab blandt medarbejderne for at sikre effektiviseringer og de positive 
effekter af digital forvaltning, herunder økonomiske og ressourcemæssige besparelser (PLS 
Rambøll Management, august 2003:17). 
7.1.3  Organisationsændringer 
Udover de høje forventninger til digital forvaltning, så er PLS kommet frem til, at der ofte er et skel 
imellem forventninger og de nødvendige ressourcer. Således mener mange af de adspurgte 
offentlige ledere, at der ligger et stort uudnyttet potentiale i en yderligere integration mellem 
fagsystemerne og ESDH-systemet (PLS Rambøll Management, august 2003:9). Dog er 
forventningerne til at frigøre ressourcer gennem organisatoriske forandringer meget begrænsede 
(PLS Rambøll Management, august 2003:10). Trods meget fokus på digital forvaltning, kniber det 
endvidere med at afsætte tilstrækkelige økonomiske ressourcer til at sikre en succesfuld 
implementering (PLS Rambøll Management, august 2003:10). Dette kan skyldes at digital 
forvaltning er et område præget af stor usikkerhed omkring fremtidige investeringsplaner. PLS 
konkluderer derfor, at manglende ressourcer er en væsentlig barriere for implementeringen af 
digital forvaltning. Endvidere eksisterer der hos respondenterne en opfattelse af, at gevinsterne ikke 
står mål med investeringerne, hvilket understreges af, at der i institutionerne intet gøres for, at 
påvise og effektuere gevinster fra digital forvaltning. Manglende politiske visioner og vilje anses 
således som en anden væsentlig barriere for digital forvaltning - på trods af at digital forvaltning er 
højt på den politiske dagsorden (PLS Rambøll Management, august 2003:11 og 14). Østergaard og 
Olsen nikker genkendende til denne problemstilling:  
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"Digitalisering er blevet ren investering og ingen omstrukturering" (Østergaard & Olsen, 2004:85).  
 
På trods af den umiddelbare enighed, ser forfatterne i stedet problemerne omkring de uklare 
resultater opstå som følge af manglende incitamenter i de offentlige organisationer. Som følge af 
den decentraliserede budgetlægning og kampen om budgetterne peger de på, at institutionerne reelt 
ikke har incitament til at reducere sit eget budget, hvorfor det ikke er ønskeligt for institutionen, at 
pege på besparelser (Østergaard & Olsen, 2004:129).  
 
PLS mener i stedet, at ovenstående problemstilling omkring de uklare målsætninger og 
efterfølgende målinger af effekten af digital forvaltning, kan skyldes en manglende bevidsthed om 
behovet for at påvise effekter. PLS identificerer endvidere en klar sammenhæng mellem ledelsens 
viden om digital forvaltning og tilbøjeligheden til at gennemføre de nødvendige 
organisationsændringer (PLS Rambøll Management, august 2003:12). Omvendt mener Østergaard 
og Olsen, at teknologien udmærket kan optræde som forandringsagent, men den pågældende 
offentlige organisation er nødt til at lægge strategien ud fra disse eksplicitte mål (Østergaard & 
Olsen, 2004:88). Dette aspekt understreger dermed et udtalt behov for en ajourført IT-strategi. En 
gennemtænkt strategi har ydermere betydning for, hvad PLS betegner 'de mere diffuse effekter af 
digital forvaltning' - det vil sige bedre informationsudveksling og et tættere samspil med borgere og 
virksomheder (PLS Rambøll Management, august 2003:13).  
7.1.4  Effektiviseringsgevinster 
Med hensyn til de organisatoriske ændringer og de dokumenterbare effekter af digital forvaltning, 
så er der problemer i forhold til, at påvise deciderede besparelser. Dette er netop grundet den 
manglende bevidsthed om sammenhængen mellem organisationsændringer og effektiviseringer. For 
at sikre optimalt udbytte af digital forvaltning er det således nødvendigt, at gennemføre 
organisatoriske ændringer sideløbende med implementeringsprocessen og efterfølgende (PLS 
Rambøll Management, august 2003:17). Østergaard og Olsen henviser i den forbindelse til myten 
om, at digitaliseringsprojekter er tyve procent teknologi og firs procent organisation. De påpeger 
her at den korrekte fordeling nærmere er firs procent begge steder idet digitaliseringsprojekter ofte 
overskrider budgettet grundet uforudsete udgifter (Østergaard & Olsen, 2004:99).  
PLS understreger ligeledes, at et direkte resultat af den mangelfulde kobling mellem indførsel af 
digital forvaltning og organisationsudvikling er, at digital forvaltning generelt har medført 'bløde' 
effekter frem for 'hårde' effekter - det vil sige, der har været fokus på kvalitet og service frem for 
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besparelser og reduktion af medarbejderstaben (PLS Rambøll Management, august 2003:18). En 
realisering af effektiviseringsgevinsterne ved digital forvaltning fordrer derfor 
organisationsændringer - og lad det være sagt klart og tydeligt: Rationalisering er lig besparelser 
(PLS Rambøll Management, august 2003:19). Opsamlende mener PLS at udfordringen for den 
offentlige sektor er, at fokusere på interne forhold, såsom organisationsændringer, frem for eksterne 
forhold, såsom demokrati og service (PLS Rambøll Management, august 2003:19).  
 
Anbefalinger 
Anbefalinger 
 
• Fokus på den interne digitale forvaltning 
• Etablering af (service)fællesskaber 
omkring udvikling og drift af digitale tiltag
• Borgere og virksomheder skal tilskyndes at 
bruge de digitale muligheder 
• Allokering af de nødvendige ressourcer 
• Arbejde for at understøtte udbredelsen og 
anvendelsen af de centrale initiativer inden 
for digital forvaltning 
• Løbende opsamling og deling af erfaringer 
med digital forvaltning 
 
Kilde: PLS Rambøll Management, august 2003:25-28 
Rapporten om det digitale Nordjylland har, 
udover de ovenfor beskrevne 
problemstillinger, resulteret i en række 
anbefalinger og forslag til nye fokusområder. 
PLS peger således på vigtigheden af 
erfaringsopsamling og -udveksling  - DDN 
projekter anvendes således ofte som 
eksempler på best practice - jf. den Digitale 
Taskforce (PLS Rambøll Management, august 
2003:21). En anden anbefaling er et øget 
fokus på interne forhold i stedet for eksterne 
forhold samt fokus på faktorer som 
rationalisering, effektivisering og forandring 
af organisationsformer (PLS Rambøll 
Management, august 2003:22). Endvidere fordrer realisering af effektivitetsgevinster yderligere 
integration mellem sagsbehandlingssystemer og administrationssystemer (Front- og Backoffice) 
(PLS Rambøll Management, august 2003:22). Opsummerende understreger PLS således et behov 
for skifte fra det nuværende digital forvaltnings-paradigme - fra digitalisering af arbejdsgange til 
etablering af, hvad de benævner: "…sammenhængende, tværgående løsninger og effektive 
organisationer, både i økonomisk og menneskelig forstand" (PLS Rambøll Management, august 
2003:23).  
 
Der optræder umiddelbart et skisma mellem PLS og hos Østergaard og Olsen. Både med hensyn til 
deres opfattelse af barrierernes karakter og i deres konklusioner. Hvor PLS ser problemerne 
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udspringe af for megen fokus på service og demokrati og derfor anbefaler mere fokus på 
organisatoriske forandringer, så mener Østergaard og Olsen, at problemerne skyldes urealistiske og 
konfliktfyldte målsætninger samt manglende overvejelser omkring det enkelte 
digitaliseringsprojekts formål. Endvidere mener forfatterne i modsætning til PLS, at økonomiske 
effektiviseringsgevinster ikke harmonerer med åbenhed og demokrati. De to målsætninger anskues 
ligefrem som gensidigt udelukkende. Man må i den offentlige sektor i stedet gøre sig klart, hvilke 
målsætninger der skal forfølges. En anbefaling ikke ulig PLS, dog på baggrund af forskellige 
præmisser. Østergaard og Olsen anbefaler ydermere, at tænke teknologiens muligheder sammen 
med de nødvendige organisatoriske forandringer, i langt højere grad end det i dag er tilfældet 
(Østergaard & Olsen, 2004:101).  
 
Et andet bud kommer fra formanden for Dansk IT, Per Buchwaldt. Han har således taget til 
genmæle over for Østergaard og Olsens kritik af forventningerne til digital forvaltning. Han påpeger 
ligesom PLS, at den største barriere for, at indhente effektivitetsgevinsterne ved digital forvaltning, 
er den manglende politiske viden (Mandag Morgen, 2004:36). Det centrale budskab i 
debatindlægget er identisk med både PLS og Østergaard og Olsen; behovet for at gentænke den 
offentlige sektors opgaver og organisering, så teknologien bliver en integreret del af det offentlige 
virke (Mandag Morgen, 2004:36). Derudover lægger Buchwaldt betydelig vægt på ledelsens rolle i 
gennemførslen af digital forvaltning. Han påkalder således det han kalder et digitalt lederskab: 
Ledelsen skal gå forrest og medvirke aktivt i skabelsen af en "…kultur, hvor teknologien indtænkes 
i forhold til alle administrative opgaver" (Mandag Morgen, 2004:37). 
7.1.5  Opsamling 
Umiddelbart korrelerer Østergaard & Olsens begreb målforkalkning udmærket med de 
modsatrettede rationaler, der præger ledelse i den offentlige sektor. Det er således værd at bemærke, 
at målsætningerne virker gensidigt udelukkende, eksempelvis den klassiske dichotomi mellem 
effektivitet og demokrati. PLS mener problemet skyldes en manglende viden om, hvilke muligheder 
digital forvaltning har at tilbyde. Set ud fra de ofte modstridende målsætninger for den offentlige 
forvaltning, bekræfter det dog antagelsen om, at der er behov for en reel politisk prioritering af 
målsætninger for digitaliseringen. Udfordringen for de offentlige ledere er her, at formulere visioner 
for organisationen og turde stå ved dem.  
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Derudover lider digitaliseringsprojekterne af en forholdsvis lav medarbejderinddragelse, hvilket 
resulterer i en manglende følelse af ejerskab i organisationen. Ledelsen må således arbejde med 
kommunikationen af visionen for organisationen for at sikre opbakning til de organisatoriske 
forandringer.  
 
Et gennemgående træk ved digitaliseringsprojekter er de uklare målsætninger for digitaliseringen. 
Det er således vanskeligt at gennemskue de fremtidige konsekvenser, både med hensyn til de 
organisatoriske forhold og den løbende udvikling og tilpasning af organisationen. Resultatet er 
mange offentlige ledere og politikere ser IT som en udgift frem for en langsigtet investering. Det er 
derfor vigtigt for få afsat de tilstrækkelige økonomiske ressourcer, at der eksisterer en sammenhæng 
mellem mål og midler. En måde at sikre dette er gennem løbende opdatering og ajourførsel af IT-
strategien. 
 
Et særligt iøjefaldende aspekt er de manglende incitamenter for besparelser og personalereduktioner 
i de offentlige organisationer. Dette understreger således loyalitetskonflikten mellem det lille og det 
store fællesskab hos den offentlige ledelse. Én løsningsmodel kunne være at inddrage den planlagte 
omkostningsreducering i selve strategien, det vil gøre rationaliseringen eksplicit. Som Per 
Buchwaldt anbefaler de offentlige ledere: Vær åben fra starten af og meld klart ud i forhold til de 
ønskede besparelser.  
 
Endvidere sker besparelserne ikke af sig selv, men kræver en styrket bevidsthed om 
sammenhængen mellem organisationsændringer og effektiviseringer. For at sikre det optimale 
udbytte af digital forvaltning er det således nødvendigt, at gennemføre organisatoriske ændringer 
sideløbende med implementeringsprocessen og efterfølgende.  
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8  Konklusion 
 
Svaret på problemformuleringen om, hvilke organisatoriske og ledelsesmæssige barrierer der er for 
implementeringen af Digital Forvaltning besvares todelt, hvilket harmonerer med projektets 
undersøgelsesdesign.  
 
Med hensyn til de organisatoriske barrierer for implementeringen af digital forvaltning kan især 
peges på den klassiske konflikt mellem politisk legitimitet og økonomisk effektivitet. Dette 
modsætningsforhold fordrer således konsensusbetingede, klare og utvetydige politiske 
målsætninger, der kan operationaliseres i strategier og handlingsplaner. Dette medfører endvidere et 
krav om udviklingen af politiske visioner samt en politisk vilje til at foretage de nødvendige 
prioriteringer.  
 
Med hensyn til de ledelsesmæssige barrierer kan der især peges på loyalitetskonflikten mellem 
organisation og overordnet strategi. Den empiriske referenceramme understreger netop, at offentlige 
ledere mangler incitamenter til at rationalisere egne organisationer. Dette skyldes til dels 
tilstedeværelsen af modstridende rationaler for passende adfærd og til dels overgangen fra den 
fagprofessionelle ledelse til strategisk ledelse. Den offentlige leder er dermed midtpunktet i en 
loyalitetskonflikt mellem hensynet til organisationen og hensynet til den overordnede vision. 
Løsningen kunne derfor være at kigge på incitamenterne for offentlige ledere i forbindelse med 
personalemæssige besparelser og reduktion af organisatorisk slack.  
 
Opsummerende kan det konkluderes, at de væsentligste barrierer for implementeringen af digital 
forvaltning udspringer af netop de modsætningsforhold og tvetydige krav, der konstituerer det 
særlige i den offentlige sektor. Klausen (2001) gør sig i den forbindelse til talsmand for, at den 
offentlige sektor har behov for at udvikle en særegen offentlig ledelsesdisciplin, der bygger på et 
eget styringsrationale, grundet de væsentlige problemer forbundet med at markedsliggøre den 
offentlige serviceproduktion.    
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